Study of the relationship between the environmental policy and spatial planning concerning environmental zoning by Hoed, Marieke van den
    
 
 
 
 
Grensverleggende milieuzonering. 
 
 
               Onderzoek naar de relatie tussen het 
            milieubeleid en ruimtelijke ordeningsbeleid 
                                             mbt 
                                       milieuzonering. 
                  Study of the relationship between        
       the environmental policy and spatial planning  
                                       concerning 
                              environmental zoning. 
                              
                                
 
 
 
 
 
 
Afstudeerscriptie Nederlands recht. 
Februari 2008 
 
Marieke van den Hoed 
Studentnummer: 837271301 
Van Doornincklaan 9  
2121 CW Bennebroek 
Inhoudsopgave                                                                                                           1 
 
Afkortingenlijst                                                                                                          4                         
 
1 Inleiding                                                                                                             5   
 
2 Milieuzonering                                                                                                  7         
 Inleiding                                                                                                        7 
 Definitie en doel milieuzonering                                                                 7 
 Vormen van  milieuzonering                                                                       9 
                     2.3.1  Hoofdvormen van milieuzonering                                                         9 
2.3.2  Zonering met ruimtelijke concentratie en zonering met ruimtelijke  
                               scheiding                                                                                               10                        
2.3.3  Uitwaarts en inwaarts zoneren                                                              10                       
            2.3.4  Mengvormen van zoneren                                                                    11 
            2.3.5  Wettelijk en niet wettelijk zoneren                                                       12 
   2.4  Toepassing milieuzonering                                                                         15 
 
3       Toepassing van milieuzonering onder  de huidige wet.                               17                        
 Inleiding                                                                                                       17 
 De geschiedenis van de doorwerking                                                         17 
         3.2.1  Jurisprudentie                                                                                      18 
         3.2.2  De wet                                                                                                 19 
 Verankering van milieuzonering in het bestemmingsplan                         20 
 Knelpunten bij de verankering van milieuzonering in het  
       bestemmingsplan                                                                                        23 
        3.4.1  Het begrip een goede ruimtelijke ordening                                          23 
        3.4.2  Het lokale element van een bestemmingsplan                                     25 
        3.4.3  Bestemmingsplanvormen                                                                     26 
        3.4.4  Verouderde bestemmingsplannen                                                        28 
        3.4.5  Het te bestemmen gebied                                                                     28 
        3.4.6  Privaatrechtelijke overeenkomsten                                                      28 
 1
 4 De nieuwe wet ruimtelijke ordening                                                             30 
 Inleiding                                                                                                     30 
 Artikel 3.1 Wro                                                                                          30 
 Veranderingen Wro ten opzichte van de WRO                                         31 
 Verbeteringen Wro ten opzichte van de WRO                                          33 
 Knelpunten                                                                                                34 
                     4.5.1  Verruiming of niet?                                                                             34 
        4.5.2  Doorwerking of niet?                                                                          35 
        4.5.3  Summiere regeling                                                                              36  
        4.5.4  Decentralisatie en participatie                                                            38 
        4.5.5  De beheersverordening                                                                       39 
        4.5.6  Vervallen van art. 19 WRO                                                                40 
 
5 Conclusies en aanbevelingen                                                                        41 
 Inleiding                                                                                                   41 
 Conclusies verankering milieuzonering in het bestemmingsplan            41 
 Aanbevelingen                                                                                          43 
        5.3.1  Het begrip een ruimtelijke kwaliteit                                                   43 
        5.3.2  De beheersverordening                                                                       43 
        5.3.3  Begrippen en definities                                                                      44  
        5.3.4  Inpassingsplan                                                                                    44 
        5.3.5  Bestemmingsplanvormen                                                                   45 
 Eindoordeel                                                                                              45 
 
6 Samenvatting                                                                                                 47                          
         6.1  Inleiding                                                                                                   47 
       6.2  Milieuzonering                                                                                         47 
       6.3  Toepassing van milieuzonering in het bestemmingsplan                         48 
                  6.4  De nieuwe Wet op de ruimtelijke ordening                                              50 
                  6.5  Conclusie                                                                                                  51 
 
 2
         Literatuurlijst                                                                                                          52 
 
Parlementaire stukken                                                                                            55 
                                                                                  
Jurisprudentieregister                                                                                            56 
 
 3
Afkortingenlijst. 
 
ABRS             Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State 
Alara               As low as reasonably achievable          
AMvB            Algemene Maatregel van Bestuur 
Art.                 Artikel 
Artt.                Artikelen 
      Awb                Algemene wet bestuursrecht       
Bevi                Besluit externe veiligheid inrichtingen 
BRO                Besluit op de ruimtelijke ordening                 
dB(A)              Decibel gemeten door een A-filter 
GS                   Gedeputeerde Staten 
KB                  Koninklijk Besluit 
Lden                Level day, evening and night. 
LVW               Luchtvaartwet 
MILBOA        Milieukwaliteitsdoelstellingen  bodem en water   
MvT                Memorie van toelichting 
NMP                Nationaal milieubeleidsplan 
Stb                   Staatsblad 
VNG               Vereniging Nederlandse Gemeenten 
VROM            Volkshuisvesting, Ruimtelijke ordening en Milieubeheer 
V&W              Verkeer en Waterstaat 
WABO           Wet algemene bepalingen omgevingsrecht 
Wgh                Wet geluidhinder 
Wgv                Wet geurhinder en veehouderij 
Wm                 Wet milieubeheer 
      WRO              Wet op de Ruimtelijke Ordening (huidig) 
Wro                Wet ruimtelijke ordening (nieuw) 
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         1        Inleiding. 
 
Nederland raakt steeds dichter bevolkt. Met vaak tegenstrijdige belangen maken steeds 
meer mensen aanspraak op hetzelfde stukje grond. Werknemers willen graag zo dicht 
mogelijk bij hun werk wonen. Maar omwille van de veiligheid is het niet verstandig om 
een terrein voor bijvoorbeeld vuurwerkopslag, midden in een woonwijk te plannen. Of, 
omwille van de geluidsoverlast is het evenmin verstandig een luchthaven direct naast een 
stiltegebied te situeren. Voorwaarden zullen gecreëerd moeten worden waarmee de strijd 
om de beperkt beschikbare ruimte, tussen de partijen met tegenstrijdige belangen, in 
goede banen wordt geleid. 
        Regulering van de beschikbare ruimte kan door middel van milieuzonering. 
Milieuzonering brengt een scheiding aan tussen milieubelastende en milieugevoelige 
activiteiten1, ter bescherming of vergroting van de leefkwaliteit2. Wil milieuzonering 
echter optimaal tot zijn recht komen, dan is een nauwe relatie tussen het milieubeleid en 
het ruimtelijke ordeningsbeleid geboden. De verankering van milieuzonering is 
neergelegd in de Wet op de ruimtelijke ordening, in het bijzonder in het 
bestemmingsplan. Het bestemmingsplan is voor zowel de overheid als voor de burgers, 
in juridisch perspectief, het enige rechtstreeks bindende plan. 
 
De huidige Wet op de ruimtelijke ordening dateert uit 1965. Vanwege de dynamiek van 
de maatschappij is deze wet veelvuldig gewijzigd, waardoor het wettelijk ruimtelijk 
ordeningssysteem niet eenvoudiger en zeker niet inzichtelijker geworden is3. Daarom is 
besloten tot een fundamentele herziening van de wet uit 19654. Naar verwachting treedt 
de nieuwe Wet op de ruimtelijke ordening 1 juli 2008 in werking. 
        Met de komst van de nieuwe Wet ruimtelijke ordening gaat veel veranderen. Ook 
voor het bestemmingsplan, dat geregeld gaat worden in art. 3.1 Wro. Voor wat betreft 
milieuzonering wordt in de MvT gesteld dat de redactie van art. 3.1 Wro het mogelijk 
maakt om een betere relatie te leggen tussen de ruimtelijke ordening en het beleidsterrein 
                                                 
1 Backes 2001, p. 120. 
           2 ABRvS 21 maart 2007, nr. 200603943/1. 
           3 Kamerstukken II 1996-1997, 25 311, nr. A, p. 1. 
           4 Kamerstukken II 1999-2000, 27 029, nr. 2, p. 4. 
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van milieu5. De regering acht het denkbaar dat in bestemmingsplannen wettelijke 
(milieu-) kwaliteitsnormen worden opgenomen. Ook andere kwaliteitsnormen die 
strekken ter bescherming van het milieu kunnen in bestemmingsplannen worden 
opgenomen. De regering lijkt hiermee de jurisprudentie rond milieuzonering te volgen. 
 
De toepassing van de huidige Wet op de ruimtelijke ordening leidt tot een aantal 
knelpunten. Met deze scriptie wil ik antwoord geven op de vraag of de knelpunten met 
de fundamentele herziening van de wet opgelost worden.  
        Hiertoe kan de volgende hoofdvraag gesteld worden: “In hoeverre kan de Wet op de 
ruimtelijke ordening en dan in het bijzonder het bestemmingsplan, uitvoering geven aan 
milieuzonering?” 
 
Om tot de beantwoording van deze vraag te komen zal ik in hoofdstuk 2 dieper ingaan 
op milieuzonering. Als eerste zal ik de definitie en het doel van milieuzonering 
beschrijven. Vervolgens licht ik de verschillende vormen van zoneren toe en als laatste 
besteed ik aandacht aan de toepassing van milieuzonering. 
        In hoofdstuk 3 behandel ik de toepassing van milieuzonering in het 
bestemmingsplan onder de huidige wet. Om te beginnen wordt de geschiedenis van de 
doorwerking uiteengezet. Tevens beschrijf ik de manieren van de verankering van 
milieuzonering in het bestemmingsplan. Afsluitend geef ik een overzicht van een aantal 
knelpunten. 
        In hoofdstuk 4 bespreek ik de nieuwe Wet ruimtelijke ordening. Omdat het 
bestemmingsplan in art. 3.1 Wro geregeld wordt, zal ik dieper op dit artikel ingaan. 
Daarna behandel ik de verandering van de nieuwe Wet ruimtelijke ordening ten opzichte 
van de oude wet, met tevens een overzicht van de verbeteringen. Als laatste wijs ik op de 
knelpunten.  
        Alvorens ik in hoofdstuk 5 tot een eindoordeel kom, behandel ik eerst de 
conclusies. Na de conclusies beschrijf ik een aantal aanbevelingen waardoor mijns 
inziens de besluitvorming rond en de verankering van milieuzonering verbeterd kunnen 
worden. 
        In hoofdstuk 6 sluit ik deze scriptie af met een samenvatting.  
                                                 
           5 Kamerstukken II 2002-2003, 28 916, nr. 3, p. 21-22. 
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        2.          Milieuzonering. 
 
         2.1 Inleiding. 
Sinds de wederopbouw van Nederland na de Tweede Wereldoorlog, is de welvaart fors 
gestegen. Op zich heeft de welvaartsstijging voordelen met zich meegebracht. Eén van 
de voordelen is dat het economisch zo goed gaat, dat mensen meer geld te besteden 
hebben aan luxe. Huishoudens met één of meer auto’s zijn tegenwoordig heel normaal 
en voor velen is zelfs de wereld binnen handbereik. Maar naast voordelen heeft de 
welvaartsstijging ook nadelen. Al die luxe drukt zwaar op het milieu. De uitlaatgassen 
van de auto’s veroorzaken onder andere luchtverontreiniging en vliegtuigen zorgen voor 
veel geluidsoverlast. Hoe dichterbevolkt een gebied is, hoe sterker de nadelen gevoeld 
zullen worden, omdat verschillende functies, zoals economische activiteiten, 
werkgelegenheid, woonfuncties, verkeer, recreatie en natuur, allemaal aanspraak maken 
op de schaarse ruimte6. Aan de overheid komt de taak toe om al deze functies in de 
beschikbare ruimte te reguleren.  
        Milieuzonering kan de overheid bij deze taak helpen. Zoneren is het middel bij 
uitstek om een ruimtelijke scheiding tussen verstorende en gevoelige activiteiten aan te 
brengen7. In dit hoofdstuk wordt dieper ingegaan op het begrip milieuzonering. In 
paragraaf 2.2 zal de definitie en het doel beschreven worden. Paragraaf 2.3 behandelt de 
verschillende vormen van milieuzoneren en de laatste paragraaf van dit hoofdstuk gaat 
over de toepassing van milieuzonering. 
 
 
2.2 Definitie en doel milieuzonering. 
Wie het begrip milieuzonering in de Wet Milieubeheer (Wm) opzoekt, komt bedrogen 
uit. Hoofdstuk 6 van de Wm draagt dan wel als titel “Milieuzonering”, maar de inhoud 
staat al jaren als gereserveerd aangegeven en over een invulling bestaat nog steeds geen 
duidelijkheid8. Voor het (wettelijk) toepassen van milieuzonering zal daarom in 
specifieke wetten gezocht moeten worden. Enigszins vreemd is dat wel omdat al in de 
                                                 
6 Polman 2006, p. 3. 
           7 Heldeweg 2001, p. 282. 
8 Backes 2001, p. 120. 
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jaren tachtig het inzicht groeide dat door de sectorale aanpak (van het milieubeleid) de 
milieuwetgeving onoverzichtelijk was geworden9. Omdat een definitie van 
milieuzonering ook niet in een wet te vinden is, heb ik daarvoor literatuur en 
jurisprudentie samengevoegd. 
        Backes omschrijft milieuzonering als het aanbrengen van een ruimtelijke scheiding 
tussen milieubelastende en milieugevoelige activiteiten10. Milieubelastende activiteiten 
zijn bedrijfsactiviteiten, waaronder landbouw- en recreatiebedrijven, maar ook 
milieubelastende vormen van publieke dienstverlening en openbare instellingen. 
Woningen en woninggebieden, ziekenhuizen, scholen en recreatiegebieden worden 
beschouwd als milieugevoelige activiteiten11. De omschrijving van Backes is mijns 
inziens wat beperkt. Uit de jurisprudentie wil ik nog toevoegen dat de ruimtelijke 
scheiding wordt aangebracht ter bescherming of vergroting van de leefkwaliteit12. Uit de 
samengevoegde omschrijving blijkt wel dat milieuzonering raakvlakken heeft met zowel 
het milieu als met de ruimtelijke ordening. Over de relatie tussen het milieubeleid en het 
ruimtelijke ordeningsbeleid zal ik verder uitwijden in het volgende hoofdstuk. In dit 
hoofdstuk beperk ik mezelf tot het milieu. 
        Milieu is een wijd begrip. We kunnen het milieu onderscheiden in het groene 
milieu en het grijze milieu. Met het groene milieu wordt de natuur- en landschappelijke 
waarden en de leefomstandigheden van flora en fauna bedoeld. Bij het grijze milieu 
moet gedacht worden aan de leefomstandigheden van de mens, zoals de luchtkwaliteit, 
bodemverontreiniging en geluidsoverlast. De milieuaspecten die belangrijk zijn voor 
milieuzonering zijn geluid, gevaar, geur en stof en treffen we aan in het grijze milieu. 
Deze milieuaspecten hebben een ruimtelijke dimensie die in afstanden uitgedrukt kan 
worden13. 
        Het doel van milieuzonering is tweeërlei en wordt beschreven in de VNG-brochure 
“Bedrijven en milieuzonering”, het in de praktijk bekent staande “Groene Boekje”: 
a) het al in het ruimtelijk spoor voorkomen of zoveel mogelijk beperken van hinder en 
gevaar bij woningen en andere gevoelige functies. 
                                                 
           9 NMP4, p. 22. 
10 Backes 2001, p. 120. 
           11 VNG 2007, p. 22. Tevens zij opgemerkt dat sommige activiteiten zowel milieubelastend als  
               milieugevoelig kunnen zijn.  
12 ABRvS 21 maart 2007, nr. 200603943/1. 
13 VNG 2007, p. 21. 
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b) het bieden van voldoende zekerheid aan bedrijven dat zij hun activiteiten duurzaam  
         binnen aanvaardbare voorwaarden kunnen uitoefenen14.  
        Omdat milieuzonering op meerdere milieuaspecten van toepassing is en meerdere 
doelen nastreeft durf ik te stellen dat milieuzonering geen confectiewerk is, maar vraagt 
om een maatpak. De verschillende vormen van milieuzonering kunnen deze vraag 
invullen. 
 
      
   2.3 Vormen van milieuzonering. 
De milieuaspecten geluid, gevaar, geur en stof hebben elk hun bijzondere eigenschappen 
en kenmerken. Daarom vraagt milieuzonering bij elk afzonderlijk milieuaspect in een 
concrete situatie om een specifieke zonering. Daartoe dienen meerdere vormen van 
milieuzonering.  
 
 
        2.3.1 Hoofdvormen van milieuzonering. 
Er zijn vele vormen van zoneren te onderscheiden. Struiksma onderscheid echter twee 
hoofdvormen15: 
a) zonering met interne werking; waarbij in de zone een bepaald regime wordt 
nagestreefd, primair met het oog op of ter wille van dat gebied. Als voorbeeld 
kunnen bij deze vorm van zoneren genoemd worden stiltegebieden en 
grondwaterbeschermingsgebieden. 
b) zonering met externe werking; waarbij in het gebied van de zone een bepaald  
regime wordt nagestreefd met het oog op of ter wille van buiten die zone gelegen 
objecten of gebieden. Bij deze vorm van zoneren kunnen als voorbeeld genoemd 
worden zones rond een industrieterrein op grond van de Wet geluidhinder (Wgh) en 
de zones rond een luchthaven op grond van de Luchtvaartwet (Lvw). 
        Binnen zonering met externe werking kan weer een verder onderscheid aangebracht 
worden tussen zonering met ruimtelijke concentratie en zonering met ruimtelijke 
scheiding. 
                                                 
14 VNG 2007, p. 21. 
           15 Struiksma 2007, p. 244. 
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          2.3.2 Zonering met ruimtelijke concentratie en zonering met ruimtelijke scheiding. 
Om goed aan te kunnen sluiten op de eigenschappen van de verschillende 
milieuaspecten bij het vaststellen van een milieuzone, is de hoofdvorm externe werking 
verder te onderscheiden in zonering met ruimtelijke concentratie en zonering met 
ruimtelijke scheiding16.  
        In het geval van zonering met ruimtelijke concentratie worden minder gewenste 
activiteiten binnen een bepaald gebied bijeengebracht. Door de concentratie kunnen deze 
activiteiten binnen ruimtelijke perken gehouden worden. Bij zonering met ruimtelijke 
scheiding worden twee of meer verschillende slecht verenigbare ruimtelijke functies 
geconcentreerd in bepaalde gebieden waarbij tegelijkertijd een scheiding wordt 
aangebracht. 
        Bij zonering met ruimtelijke scheiding past nog een opmerking, omdat bij deze 
vorm sprake kan zijn van een juridisch aandachtsgebied. Een juridisch aandachtsgebied 
wordt in de praktijk aangeduid als het grijze gebied. In dit gebied is het mogelijk dat 
binnen de zone bepaalde milieubelastende activiteiten niet geheel uitgesloten worden. 
Het toelaten van de desbetreffende activiteiten zal afhangen van de afweging van wat 
gewenst is en wat anderszins mogelijk is met het oog op de milieuhygiëne17. Dit gebied 
bestempel ik als menggebied en wordt verder behandeld in paragraaf 2.3.4. 
        Zonering met ruimtelijke scheiding kan weer verder worden onderverdeeld. 
 
 
2.3.3 Uitwaarts en inwaarts zoneren. 
Ook zonering met ruimtelijke scheiding kan weer verder worden onderverdeeld en wel 
in uitwaarts en inwaarts zoneren.  
        Uitwaartse zonering gaat uit van de milieubelastende activiteit. Volgens Struiksma 
wordt om de milieubelastende activiteit een zone vastgesteld waarbinnen beperkende 
regels voor het vestigen en uitbreiden van milieugevoelige en milieubelastende 
activiteiten geldt18. Bij inwaarts zoneren wordt geprobeerd de hinder van de 
milieubelastende activiteit te beperken door een beschermende bufferzone rondom de 
                                                 
           16 Struiksma 2007, p. 244. 
17 Struiksma 2007, p. 245. 
           18 Struiksma 2007, p. 246. 
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milieugevoelige activiteit te creëren19. Hoe hinderlijker een activiteit, hoe verder het van 
een milieugevoelige activiteit verwijderd moet blijven, aldus Struiksma20. 
        Ideaal zou zijn als in een zone rond milieubelastende activiteiten milieugevoelige 
activiteiten geheel geweerd zouden worden21, in de praktijk blijkt dit echter niet altijd 
haalbaar te zijn en vindt vermenging van milieubelastende en milieugevoelige 
activiteiten plaats. 
 
 
         2.3.4 Mengvormen van zoneren. 
Omwille van een efficiënt ruimtegebruik verdient het de voorkeur om niet in alle 
situaties strikt vast te blijven houden aan een gehele scheiding van milieubelastende en 
milieugevoelige activiteiten, maar te kiezen voor een mengvorm van zoneren. In de 
mengvorm wordt de activiteitenscheiding niet verder doorgevoerd dan voor een goed 
woon- en leefklimaat noodzakelijk is22. 
        Een goed woon- en leefklimaat wordt bereikt als er balans is tussen de 
milieubelastende en milieugevoelige activiteiten, er is als het ware een goede mix van 
wonen en werken of winkels en horeca23. Beestman en Rothengatter stellen dat de 
toepassing van milieuzonering een uit milieuhygiënisch oogpunt aanzienlijke 
verbetering in het leefklimaat oplevert. Tegelijkertijd blijkt in de praktijk een 
toenemende mate van spanningen te ontstaan in de afstemming van wonen en werken 
via milieuzonering. Hun conclusie luidt daarom, mengen waar mogelijk, scheiden waar 
nodig24.   
        Een juiste balans zorgt er tevens voor dat er een bredere acceptatie plaatsvindt van 
de keuze welke activiteit wel en welke niet in een zone wordt toegelaten. Die keuze is 
vaak een moeilijke belangenafweging, die niet zelden door een arbitraire beslissing 
beslecht wordt25. Het wettelijk vast leggen van milieuzones zal de acceptatie verhogen.  
 
 
                                                 
           19 VNG 2007, p. 23. 
           20 Struiksma 2007, p. 246. 
           21 VNG 2007, p. 23. 
           22 VNG 2007, p. 22-23. 
23 VNG 2007, p. 22. 
           24 Beestman 2003, p. 1014 
           25 Struiksma 2007, p. 247. 
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2.3.5 Wettelijk en niet wettelijk zoneren. 
Een algemene wettelijke regeling voor milieuzonering is er (nog) niet. Hoofdstuk 6 van 
de Wet milieubeheer is gereserveerd voor het onderwerp maar is verder niet uitgewerkt. 
Of het hoofdstuk überhaupt wordt uitgewerkt is niet duidelijk26. In 
sectorale wetten zijn echter wel bepalingen opgenomen waarin gesteld wordt dat 
milieuzones moeten worden vastgelegd. 
        De Wet geluidhinder (Wgh) is de belangrijkste sectorale wet waarin milieuzones, in 
het geval van de Wgh geluidzones, geregeld worden27. In de hoofdstukken V tot en met 
VIII Wgh wordt geëist dat geluidzones worden vastgesteld respectievelijk rond 
industrieterreinen, langs spoor-, tram- en metrowegen en voor een restgroep van van 
nature lawaaiige bronnen28 . De zonegrens wordt bepaald door het aanhouden van 
voorkeursgrenswaarden of maximale grenswaarden en wordt uitgedrukt in dB(A). Het 
verschil tussen deze twee grenswaarden is dat van een voorkeursgrenswaarde, mits 
gemotiveerd, mag worden afgeweken, terwijl een maximale grenswaarde strikt moet 
worden aangehouden. Voor geluidgevoelige objecten is bepaald dat zij een 
geluidsbelasting van 50 dB(A) etmaalwaarde29 mogen ondervinden (zie de artt. 41, 82, 
106d en 108 Wgh).30 Voor het bepalen van deze waarde is de wet uitgegaan van een 
geluidniveau in een rustige wijk in een stad31. De geluidsbelasting van 50 dB(A) is 
echter een voorkeurswaarde. Van deze regel mag worden afgeweken door gedeputeerde 
staten (GS) op grond van artt. 46 en 82 Wgh en door de ministers van VROM en VenW 
op grond van art. 106d Wgh. Desbetreffende bestuursorganen mogen echter de 
maximale grenswaarden van de artt. 47, 83 en 106 e lid 3 niet overschrijden. 
        Ondanks dat de Wgh in hoofdstuk VIII geluidzones voor restgroepen behandelt, 
wordt niet elke geluidsbron door de Wgh geregeld. Art. 1 lid 1 sub b Wgh sluit 
geluidhinder veroorzaakt door vliegtuigen expliciet uit, daar is de Luchtvaartwet (Lvw) 
                                                 
           26 Backes 2001, p. 120. 
           27 Backes 2001, p. 401. 
           28 Backes 2001, p. 416. 
           29 Etmaalwaarde is de equivalente geluidsbelasting gedurende de dagperiode (7.00-19.00 uur), de 
            avondperiode (19.00-23.00 uur) en de nachtperiode (23.00-7.00 uur). De waarde voor de toegestane 
geluidsbelasting gedurende de avond- en nachtperiode worden ten opzichte van de dagperiode met 5 
dB(A) respectievelijk 10 dB(A) verlaagd. 
30 Als gevolg van de Europese richtlijn nr. 2002/49/EG wordt de geluidnorm etmaalwaarde  vervangen 
door de geluidnorm Lden (Level day, evening, night). 
           31 Backes 2001, p. 402. 
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op van toepassing. De Lvw is dus een lex speciales van de Wgh32. Hoofdstuk IV Lvw 
behandelt het vaststellen van geluidscontouren rond luchtvaartterreinen ter beperking 
van de hinder die ondervonden wordt door stijgende en landende vliegtuigen. Echter in 
specifiek beschreven omstandigheden is het mogelijk af te wijken van de bepalingen die 
betrekking hebben op de ruimtelijke ordening33. Afwijken is alleen toegestaan met een 
verklaring van geen bezwaar van GS (bij luchthavens van regionale betekenis) of van de 
ministers van VenW en VROM (bij luchthavens van nationale betekenis). Anders dan in 
de Wgh wordt in de Lvw geen gebruik gemaakt van de geluideenheid dB(A), maar van 
Kosteneenheden voor de grote luchtvaart en geluidsbelastingeenheden kleine luchtvaart 
voor de kleine luchtvaart. Ook deze eenheden zullen als gevolg van de Europese richtlijn 
vervangen worden in Lden34.      
        Voor het milieuaspect stank worden in de artt. 3 e.v. Wet geurhinder en veehouderij 
(Wgv) regels gesteld voor een afstand die ten minste moet worden aangehouden tussen 
de veehouderij en een geurgevoelig object35, waarbij opgemerkt dat geurgevoelige 
objecten die onderdeel uitmaken van een veehouderij nauwelijks bescherming genieten 
(art. 3 lid 2 Wgv). De gemeenteraad is echter wel bevoegd om binnen een ruime 
bandbreedte van de voorgeschreven waarde en afstand af te wijken36. De moeilijkheid 
bij de bestrijding van geurhinder is, dat geurhinder in grote mate subjectief bepaald 
wordt en afhankelijk is van de omstandigheden van het geval. Borgers voorziet dat er 
toch grote winst valt te behalen door het geurbeleid voor individuele inrichtingen beter te 
integreren met de afstandseisen uit de ruimtelijke ordening37. 
        Naar aanleiding van de ramp in Enschede op 13 mei 2000 zijn wetten en regels 
omtrent alle categorieën vuurwerk aanzienlijk aangescherpt in het Vuurwerkbesluit 
2002. In hoofdstuk 4 van het Vuurwerkbesluit worden afstandseisen gesteld met 
betrekking tot kwetsbare objecten38 ter waarborging van de veiligheid. Art. 4.1 
Vuurwerkbesluit bepaalt dat bij besluitvorming de veiligheidsafstanden in acht genomen 
moeten worden. Alleen onder voorgeschreven voorwaarden, zoals het aanwezig zijn van 
een scheidingsconstructie die de veiligheid van het kwetsbare object verhoogd, is 
                                                 
           32 Polman 2006, p. 24. 
           33 Kamerstukken II 2005-2006, 30 452, nr. 3, p. 43. 
           34 Kamerstukken II 2005-2006, 30 452, nr. 3, p. 10. 
           35 Kamerstukken II 2006-2007, 30 453, nr.3, p. 9. 
           36 Kamerstukken II 2006-2007, 30 453, nr. 3. p. 20.  
           37 Borgers 2005, p 126-134. 
           38 Stb. 2002, 33, p. 16. 
 13
afwijking van de wettelijke veiligheidsafstand mogelijk39. Ook het Besluit externe 
veiligheid inrichtingen (Bevi) beschrijft afstandseisen ter beperking van de risico’s 
waaraan burgers in hun leefomgeving worden blootgesteld door activiteiten met 
gevaarlijke stoffen in inrichtingen40. Door het bevoegd gezag mag van de 
afstandseisen worden afgeweken en een kleinere afstand worden bepaald als aan de 
grenswaarde of richtwaarde, overeenkomstig art. 5.1 lid 3 Wm, voldaan wordt41. Het 
Vuurwerkbesluit en het Bevi zijn uitwerkingen van art. 5.1 Wm. 
        Op basis van art. 5.1 Wm kunnen in het belang van de bescherming van het milieu 
milieukwaliteitseisen gesteld worden bij AMvB. In de MvT bij hoofdstuk 5 van de Wm 
worden milieukwaliteitseisen omschreven als eisen betreffende de kwaliteit van 
onderdelen van het fysieke milieu die aangeven in welke toestand het desbetreffende 
onderdeel dient te verkeren op een daarbij te bepalen tijdstip42. De milieukwaliteit moet 
worden voorgeschreven in milieukwaliteitsnormen op basis van hoofdstuk 5 Wm43. In 
lid 3 art. 5.1 Wm wordt bepaald dat de milieukwaliteit kan worden aangegeven als 
grenswaarde of als richtwaarde. Maar de overheid stelt niet alleen kwaliteitsnormen vast 
op grond van art. 5.1 Wm, ook in richtlijnen, brochures en circulaires legt de overheid 
niet wettelijke milieukwaliteitsnormen vast44. 
        Met het oog op sturing van het bevoegde bestuursorgaan of vooruitlopend op een 
wettelijke regeling stelt de overheid niet wettelijke milieukwaliteitsnormen vast45. 
Publicaties van de overheid waarin niet wettelijke milieukwaliteitseisen behandeld 
worden zijn de Publicatiereeks Gevaarlijke Stoffen (PGS-richtlijnen). InfoMil heeft in 
opdracht van de overheid de PGS-richtlijnen uitgevaardigd. De PGS-richtlijnen kunnen 
als deskundigenadvies gebruikt worden bij vergunningverlening en algemene regels op 
grond van de Wm, arbeids-, transport- en brandveiligheid. Tevens kan de 
arbeidsinspectie de richtlijnen gebruiken bij het stellen van eisen. Een andere publicatie 
van InfoMil is de handreiking bij de Wgv. De handreiking bevat een uitleg over de 
                                                 
           39 Stb. 2002, 33, p. 46. 
           40 Stb. 2004, 250, p. 8. 
           41 Een grenswaarde geeft de milieukwaliteit aan die op een bepaald tijdstip ten minste moet zijn  
               bereikt en die waar zij aanwezig is ten minste moet worden stand gehouden. Een richtwaarde  
               geeft de milieukwaliteit aan die op een bepaald tijdstip zoveel mogelijk moet zijn bereikt en 
               die waar zij aanwezig is zoveel mogelijk moet worden in standgehouden. 
           42 Kamerstukken II 1988-1989, 21 163, nr. 3, p. 41. 
           43 Spaans 2002, p. 33. 
           44 Spaans 2002, p. 183. 
           45 Spaans 2002, p. 186. 
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toepassing van de wet bij vergunningverlening en over het opstellen van een 
gemeentelijke verordening46. De circulaire Integrale Normstelling Stoffen, 
Milieukwaliteitsnormen bodem, water en lucht (Milbowa) is een toelichting op 
omrekeningen en correcties van milieukwaliteitsnormen, met als doel de bescherming 
van bodem, water, sediment, grondwater en lucht. Dit is maar een greep uit de 
publicaties van niet wettelijke milieukwaliteitsnormen. Omwille van de rechtszekerheid 
moet mijns ziens niet teveel gebruik worden gemaakt van niet wettelijke 
milieukwaliteitsnormen. 
        De niet wettelijke milieukwaliteitsnormen missen wettelijke grondslag, ontberen 
daarom elke bestuursrechtelijke bevoegdheid en zijn dus een feitelijk handelen. Hoeveel 
waarden aan een niet wettelijke milieukwaliteitsnorm gehecht moet worden zal in een 
eventuele rechterlijke procedure bepaald moeten worden. Voor de rechtszekerheid is dit 
uiteraard niet bevorderlijk. Nu zal dit in het geval van het vooruitlopen op een wettelijke 
regeling niet veel problemen opleveren, omdat op grond van de beginselen van 
behoorlijk bestuur47 aan dit handelen al wel de kwalificatie van een bestuursrechtelijke 
bevoegdheid gegeven kan worden en daardoor een sterke binding geniet, ook al is het 
strikt genomen een feitelijke handeling. Anders ligt het in het geval van sturing van het 
bevoegde bestuursorgaan. Dit handelen is in mijn ogen toch echt van feitelijke aard, 
waardoor niet valt in te zien hoe sterk of zwak de binding aan de milieukwaliteitsnorm 
beoordeeld wordt en hoe de toepassing van de milieuzonering plaatsvindt. 
         
 
2.4 Toepassing milieuzonering.  
Wil de vastgestelde milieuzonering optimaal werken dan zal er sprake moeten zijn van 
een juridische binding. Door verankering van de zonering in het bestemmingsplan op 
grond van art. 10 Wet op de ruimtelijke ordening (WRO) wordt dit bewerkstelligd. Het 
bestemmingsplan is voor zowel de overheid als voor de burgers, in juridisch perspectief, 
het enige rechtstreeks bindende plan.  
        Art.10 WRO bepaalt dat de gemeenteraad het bestuursorgaan is dat een 
bestemmingsplan vaststelt. Vervolgens moeten GS het bestemmingsplan goed- of 
                                                 
46 InfoMil 6 maart 2007. 
           47 Spaans 2002, p. 188. 
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afkeuren op grond van art. 28 WRO. Onder bepaalde omstandigheden kan GS mijns 
inziens het bestemmingsplan niet anders dan goedkeuren. GS hebben namelijk in 
voorkomende gevallen de bevoegdheid tot het vaststellen van een hogere milieubelasting 
aan gevoelige objecten. Wordt een hogere milieubelasting toegestaan dan kan van een 
objectieve belangenafweging bij de goedkeuring van een bestemmingsplan geen sprake 
zijn. 
        De rol die GS bij het vaststellen van een bestemmingsplan vervult gaat in de 
toekomst veranderen. In hoofdstuk 4 ga ik hier verder op in. In het volgende hoofdstuk 
wordt de toepassing van milieuzonering in het bestemmingsplan onder de huidige wet 
uitgebreid behandeld. 
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 3.          Toepassing van milieuzonering onder de huidige wet. 
 
 
         3.1 Inleiding. 
Het gevolg van de verankering van milieuzonering in het bestemmingsplan op grond van 
art. 10 WRO is, dat milieuwetgeving en ruimtelijke ordeningswetgeving bewust worden 
samengevoegd. Dit kan problematisch zijn, omdat milieuwetgeving en ruimtelijke 
ordeningswetgeving over het algemeen verschillende invalshoeken hebben en 
verschillende doelen nastreven. Dus als hun paden kruisen ervaart de één de ander vaak 
als belemmering48. Vaak, maar niet altijd.  
        In bepaalde gevallen onderhouden deze disciplines een nauwe relatie met elkaar en 
kan zelfs gesproken worden van een samensmelten van het milieu met de ruimtelijke 
ordening. In het geval van milieuzonering lijkt het ook deze kant op te gaan. Zeker nu de 
laatste jaren in de jurisprudentie bij milieuzonering een genuanceerder standpunt door de 
rechter, met betrekking tot de doorwerking van milieunormen in het bestemmingsplan, is 
waar te nemen49.  
        Dit hoofdstuk beschrijft de toepassing van milieuzonering in het bestemmingsplan. 
Hiertoe zal in de volgende paragraaf eerst een stukje geschiedenis van de doorwerking 
beschreven worden. Vervolgens zullen de manieren van het vastleggen van de zonering 
in het bestemmingsplan aan bod komen en als laatste zal ik de knelpunten bij de 
verankering aangegeven. 
 
 
3.2 De geschiedenis van de doorwerking. 
Geleidelijk heeft de rechter een genuanceerder standpunt ingenomen over de 
doorwerking van milieuzonering in het bestemmingsplan. De volgende paragraaf 
beschrijft de ontwikkeling in de jurisprudentie. De daarop volgende paragraaf beschrijft 
de wettelijke ontwikkelingen. 
 
                                                 
           48 de Roo 2004, p. 48. 
49 ABRvS 25 juni 2003, AB 2003, 380, nr. 200205329/1 (Heerhugowaard). 
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          3.2.1 De jurisprudentie. 
Dat voor milieuzonering een samensmelten van het milieu en de ruimtelijke ordening 
gewenst is, is in ons staatsbestel met het specialiteitsbeginsel, geen vanzelfsprekendheid. 
Het specialiteitsbeginsel houdt namelijk in dat een bestuursorgaan bij het gebruik van 
een bevoegdheid, toegekend bij wettelijke regeling, alleen het toevertrouwde belang mag 
behartigen waarvoor de regeling is vastgelegd. De grondslag hiervoor is te vinden in de 
Algemene wet bestuursrecht (Awb), in de artikelen 1:2 lid 2 en 3.3.  
        In art. 1:2 tweede lid Awb wordt bepaald dat het bestuursorgaan de hun 
toevertrouwde belangen als hun belangen moet beschouwen. In art. 3:3 Awb wordt het 
verbod van détournement de pouvoir beschreven50. Dit verbod houdt in dat het 
bestuursorgaan de bevoegdheid tot het nemen van een besluit niet voor en ander doel 
mag gebruiken dan waarvoor die bevoegdheid verleend is. In het geval van 
milieuzonering heeft de rechter, in het KB Hefshuizen, het specialiteitsbeginsel 
gedeeltelijk vastgelegd.  
        In dit Kroonbesluit werd geoordeeld dat de WRO geen grondslag biedt voor het 
direct opnemen van milieunormen in bestemmingsplanvoorschriften, als deze niet 
rechtstreeks betrekking hebben op het gebruik van gronden en opstallen51. Niet directe 
doorwerking in de vorm van afstandseisen en vastgelegde zones is in deze uitspraak wel 
aanvaard. Belangenafweging met betrekking tot de direct werkende milieunormen moet 
geschieden op grond van milieuwetgeving. Zou een bestemmingsplan gebruikt worden 
om zwaardere milieueisen te stellen dan op grond van milieuwetgeving mogelijk is, dan 
zou dit ten koste gaan van de transparantie en overzichtelijkheid van de regelgeving52.  
        Uit latere jurisprudentie bij milieuzonering blijkt dat, omwille van een goede 
ruimtelijke ordening zoals beschreven in art. 10 WRO, een zorgvuldige afweging in 
bestemmingsplannen vereist is. Voorkomen dient te worden dat er in een 
bestemmingsplan mogelijkheden worden gesuggereerd die ten gevolge van de 
milieuwetgeving niet gerealiseerd kunnen worden. Zo kan blijken dat bronmaatregelen 
op grond van milieuwetgeving niet voldoende zijn om de schadelijke effecten te 
voorkomen of te beperken. Naast het toepassen van de (generieke) milieuwetgeving 
                                                 
           50 Damen 2003, p. 46. 
51 KB 17 december 1987, AB 1988, 388 (Hefshuizen). 
           52 Neerhof & Wertheim 2005, p. 277.  
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zullen ruimtelijke maatregelen op gebiedsniveau noodzakelijk zijn. In de jurisprudentie53 
is zelfs bepaald dat soms aan het milieubelang een dusdanig overheersende betekenis 
toekomt, dat het bestemmingsplan een aanvullende functie heeft ten dienste van het 
milieubelang54.  
        Een uitspraak van de Afdeling uit 2000 bepaalt verder nog dat het bestemmingsplan 
het juridisch-planologisch kader is waarin ook de mogelijke gevolgen voor het milieu 
dienen te worden meegewogen en dat aannemelijk moet worden gemaakt dat ten aanzien 
van het milieu geen onoverkomelijke problemen zijn te verwachten55.  
        Drie jaar later gaat de Afdeling nog een stap verder en aanvaart de Afdeling de 
directe doorwerking van een geluidsnorm in het bestemmingsplan56. Als kanttekening 
moet bij deze uitspraak geplaatst worden dat deze uitspraak meer als een uitzondering op 
KB Hefshuizen, waarin directe doorwerking niet aanvaard werd, gezien wordt, dan als 
een doorbraak. In casu ging het niet om een zwembad zoals opgenomen in de VNG-
brochure Bedrijven en Milieuzonering57, maar om een peuterzwembad. Evenmin viel dit 
type zwembad onder het bereik van het Besluit horeca-, sport en recreatie-inrichtingen.  
 
 
         3.2.2 De wet. 
In paragraaf 2.2 heb ik de definitie van milieuzonering, zoals die geformuleerd werd 
door Backes, aangevuld met jurisprudentie. Voor de volledigheid heb ik toegevoegd dat 
de ruimtelijke scheiding wordt aangebracht ter bescherming of vergroting van de 
leefkwaliteit58. Als ik hierbij tevens let op de ontwikkeling in de jurisprudentie rond 
milieuzonering, waarin is uitgemaakt dat bij het opstellen van een bestemmingsplan ook 
de gevolgen voor het milieu dienen te worden meegewogen en dat aannemelijk moet 
worden gemaakt dat ten aanzien van het milieu geen onoverkomelijke problemen zijn te 
verwachten59, kan verdedigd worden dat voor de goede ruimtelijke ordening uit art. 10 
WRO geldt, dat rekening moet worden gehouden met milieukwaliteitseisen.  
                                                 
           53 KB 11 maart 1996, nr. 96.001288 (Lochem). 
           54 Klaassen 2002, p. 300. 
           55 ABRvS 17 juli 2000, AB 2001, 98. 
           56 ABRvS 25 juni 2003, AB 2003, 380. 
           57 VNG, 2007, p. 211. 
           58 ABRvS 21 maart 2007, nr. 200603943/1. 
59 ABRvS, 17 juli 2000, AB 2001, 98. 
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        Hoofdstuk 5 Wm is geheel gewijd aan milieukwaliteitseisen. In art. 5.1 Wm wordt 
bepaald dat bij AMvB milieukwaliteitseisen gesteld kunnen worden in het belang van de 
bescherming van het milieu. Art. 5.2 lid 1 Wm regelt verder de doorwerking van de op 
grond van art. 5.1 Wm bepaalde milieukwaliteitseisen. Vervolgens bepaalt art. 36 WRO 
dat bij of krachtens AMvB nadere voorschriften omtrent de voorbereiding, de 
vormgeving en de inrichting van structuurplannen en bestemmingsplannen worden 
gegeven. Het Besluit op de ruimtelijke ordening (Bro) is een uitwerking van art. 36 
WRO en bevat belangrijke eisen voor een bestemmingsplan. De wetgever heeft op deze 
manier de doorwerking van milieukwaliteitseisen naar het bestemmingsplan wettelijk 
verzekerd. 
        Hoewel hier geen sprake is van de milieukwaliteitseisen op grond van hoofdstuk 5 
Wm, geeft art. 15 Bro een expliciete regeling voor de doorwerking van geluidscontouren 
uit de Wgh in het bestemmingsplan.  
        Ook in het Bevi en het Vuurwerkbesluit is de mogelijkheid gecreëerd om 
milieukwaliteitseisen door te laten werken in het bestemmingsplan. Art. 5 Bevi bepaald 
dat het bevoegd gezag, bij de vaststelling van een besluit als bedoeld in (onder andere) 
art. 10 WRO, de grenswaarden en de afstanden in acht moeten nemen. In het 
Vuurwerkbesluit wordt in art. 4.2 lid 1 bepaald dat de gemeenteraad de in bijlage 3 
gestelde afstanden in acht neemt. Het Bevi noch het Vuurwerkbesluit zijn opgenomen in 
het Bro, en missen daarom wettelijke grondslag. Een verklaring kan zijn dat het hier gaat 
om vrij recente besluiten. Of beide besluiten worden opgenomen in het nieuwe Bro is op 
dit moment niet bekend. Gezien de ontwikkeling in de jurisprudentie en de MvT bij de 
Wro, waarin de mogelijkheid van directe doorwerking van milieukwaliteitseisen 
geboden wordt60, lijkt mij opname in het (nieuwe) Bro niet noodzakelijk.  
 
 
        3.3 Verankering van milieuzonering in het bestemmingsplan. 
Het gemeentelijk bestemmingsplan is het belangrijkste instrument van de ruimtelijke 
ordening61 en is hét instrument waarmee milieuzonering vorm krijgt en juridisch 
                                                 
           60 Kamerstukken II 2002-2003, 28 916, nr. 3, p. 21. 
           61 van Zundert 2004, p. 11. 
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bindend wordt voor de overheid en de burgers. Art. 10 WRO lid 1 speelt hierbij een 
essentiële rol.  
        De tekst van art. 10 lid 1 WRO luidt: Voor het gebied van de gemeente, dat niet tot 
de bebouwde kom behoort, stelt de gemeenteraad een bestemmingsplan vast, waarbij, 
voor zover dit ten behoeve van een goede ruimtelijke ordening nodig is, de bestemming 
van de in het plan begrepen grond wordt aangewezen en zo nodig, in verband met de 
bestemming, voorschriften worden gegeven omtrent het gebruik van de in het plan 
begrepen grond en de zich daarop bevindende opstallen. Deze voorschriften mogen 
slechts om dringende redenen een beperking van het meest doelmatige gebruik inhouden 
en mogen geen eisen bevatten met betrekking tot de structuur van agrarische bedrijven. 
Onder grond wordt water mede begrepen. 
Lid 2 luidt: Voor het gebied van de gemeente, dat tot een bebouwde kom behoort, of 
voor een gedeelte daarvan, kan de gemeenteraad een bestemmingsplan, als in het vorige 
lid bedoeld, vaststellen. 
        Art. 10 WRO bepaalt dat in een bestemmingsplan een goede ruimtelijke ordening 
een vereiste is. In de wet wordt verder niet beschreven wat onder een goede ruimtelijke 
ordening verstaan moet worden. In de MvT bij de Wro wordt het begrip een ruimtelijke 
ordening uit de MvT van 195862 nog steeds als actueel aangegeven. Ruimtelijke 
ordening wordt daar omschreven als het leiding geven bij de ontwikkeling van een 
gebied teneinde het ontstaan van een voor de gemeenschap zo gunstig mogelijk geheel te 
bevorderen. Daarbij dient dan te worden bedacht, dat het begrip ruimtelijke ordening 
ruimer is dan het uitvoeren van wettelijke voorschriften met betrekking tot de ruimtelijke 
ordening. Deze voorschriften geven aan de overheid specifieke bevoegdheden met 
betrekking tot de ruimtelijke ordening, bijvoorbeeld het vaststellen van 
bestemmingsplannen. Behalve die bevoegdheden hebben de regering en de lokale 
overheden tal van mogelijkheden om een goede ruimtelijke ordening tot stand te 
brengen. In het bijzonder kunnen en moeten zij immers bij hun overige activiteiten de 
ruimtelijke aspecten daarvan onder het oog zien en bij hun beslissing laten 
meespreken63. Hoewel ik pas in het volgende hoofdstuk de Wro behandel, wil ik hier 
voor de verduidelijking van het begrip een goede ruimtelijke ordening ingaan op de 
                                                 
           62 Kamerstukken II 1958-1959, 42 33, nr.6, p. 2. 
           63 Kamerstukken II 2002-2003, 28 916, nr.3, p. 9. 
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correspondentie behorende bij het wetvoorstel. In het advies en nader rapport wordt 
geschreven dat voor de invulling van het begrip ruimtelijke ordening het beleid wordt 
afgestemd op het bevorderen van de duurzaamheid van de leefomgeving. Een goede 
ruimtelijke ordening brengt dus met zich mee dat acht wordt geslagen op kwaliteitseisen 
vanuit beleidsterreinen met een ruimtelijke dimensie64.  
        Zoals ik in paragraaf 3.2 beschreef is in de jurisprudentie vastgesteld dat, in het 
geval van milieuzonering, de doorwerking van het milieubeleid omwille van een goede 
ruimtelijke ordening gedeeltelijk aanvaard. 
        Spaans merkt op dat het doorwerken van milieukwaliteitsnormen in een 
bestemmingsplan op twee manieren kan geschieden65: 
a) Indirect: het ruimtelijk inzichtelijk maken van de voorgeschreven milieukwaliteit 
door het vertalen van de milieukwaliteitsnormen waardoor de planopsteller kan 
beoordelen welke ruimtelijke keuzen overeenstemmen met de normen.  
b) Direct: milieukwaliteitsnormen worden rechtstreeks opgenomen in een  
bestemmingsplan.  
        Volgens Spaans kan milieuzonering van dienst zijn bij de vertaling van de 
milieukwaliteitsnormen in het geval van de indirecte doorwerking naar 
bestemmingsplannen. Op een tweetal manieren kan hierbij gebruik worden gemaakt van 
milieuzonering66. Bij de eerste manier doet milieuzonering slechts dienst gedurende de 
totstandkoming van het bestemmingsplan. Is een bestemmingsplan eenmaal vastgesteld, 
dan is de achterliggende norm die tot de zonering geleid heeft, niet meer als zodanig in 
het plan terug te vinden. Alleen door de situering van milieubelastende en 
milieugevoelige functies ten opzichte van elkaar komt ze tot uitdrukking. Bij de tweede 
manier leidt de milieuzonering tot een expliciete zonevaststelling rond milieubelastende 
functies in het bestemmingsplan, waarbij meteen regels worden gesteld omtrent het 
gebruik binnen of buiten de zone gelegen grond. Deze manier heeft niet alleen gelding in 
de totstandkomingperiode, maar ook daarna. De kracht van de laatste manier is dat de 
kans op doorkruising van de aangebrachte doorwerking, door middel van een vrijstelling 
op grond van art. 19 WRO, grotendeels doorbroken is. Deze manier van milieuzonering 
vinden we onder andere terug in de Wgh en de Lvw waarin geluidscontouren zijn 
                                                 
           64 Kamerstukken II 2002-2003, 28 916, nr. A, p. 6. 
           65 Spaans 2002, p. 238. 
           66 Spaans 2002, p. 239. 
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voorgeschreven en de Wgv waarin bepaald wordt dat stankcirkels moeten worden 
aangehouden. 
        Voor de directe doorwerking kan gekozen worden als het voor de planopsteller niet 
(goed) mogelijk is om de toegelaten milieubelasting voldoende ruimtelijk inzichtelijk te 
maken, omdat de toe te kennen bestemming ruim omschreven wordt, aldus Spaans67. 
        Spaans is een voorstander van de indirecte doorwerking, omwille van de 
rechtszekerheid en de duidelijkheid68. Degene die met het bestemmingsplan 
geconfronteerd wordt komt alleen in aanraking met de vertaling van de achterliggende 
milieukwaliteitsnormen in de ruimtelijke keuzen en dus niet met de 
milieukwaliteitsnorm zelf. Maar mocht het niet goed mogelijk zijn om de 
milieubelasting ruimtelijk inzichtelijk te maken dan kan door de directe doorwerking 
toch het belang van de bescherming van het milieu in het bestemmingsplan gediend 
worden. Uiteraard zal hiervoor een verandering in de jurisprudentie of wetgeving 
noodzakelijk zijn. 
 
 
        3.4 Knelpunten bij de verankering van milieuzonering in het bestemmingsplan. 
Effectief gebruik van het bestemmingsplan is alleen mogelijk als milieuzonering correct 
verankerd wordt. Eventuele knelpunten moeten tijdig worden opgezocht zodat snel een 
oplossing gevonden kan worden. Dit bevordert niet alleen de rechtzekerheid en de 
gezondheid van burgers, maar ook kunnen hoge schadeclaims worden voorkomen. In 
deze paragraaf bespreek ik enkele knelpunten. 
 
 
         3.4.1 Het begrip een goede ruimtelijke ordening. 
Meerdere knelpunten vallen volgens mij samen doordat er geen wettelijke omschrijving 
is van het begrip goede ruimtelijke ordening. Wat onder een goede ruimtelijke ordening 
valt moet worden bepaald door verschillende bestuurslagen. Een goede coördinatie is 
daarbij noodzakelijk. Helaas is de afgelopen decennia gebleken dat afstemming van 
besluitvorming lastig is69.  
                                                 
           67 Spaans 2002, p. 241. 
           68 Spaans 2002, p. 243. 
69 Reimert 2005, p. 257.  
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        Bestuursorganen moeten zich op de hoogte stellen van relevante besluiten 
afkomstig van andere bestuursorganen. Dat kunnen bestuursorganen zijn van een andere 
bestuurslaag of bestuursorganen die een andere discipline vertegenwoordigen. Als 
bestuursorganen van verschillende disciplines moeten samenwerken, dienen zich 
meerdere problemen aan.  
        De betekenis of definitie van begrippen kunnen per discipline verschillen. Het Bevi 
hanteert bijvoorbeeld een andere definitie voor bestaande en nieuwe situaties dan het 
WRO. In het geval van een nieuw ruimtelijk besluit is volgens het Bevi al sprake van 
een nieuwe situatie. Of er daadwerkelijk planologische wijzigingen hebben 
plaatsgevonden doet er niet toe70.  
        Tevens maakt het Bevi, in tegenstelling tot de WRO, onderscheid tussen bestaande 
en nieuwe situaties. Voor bestaande situaties geldt in het Bevi tot 2010 een soepeler 
beleid71. 
        Ook het verschil in plansysteem tussen de afzonderlijke disciplines zou voor 
problemen kunnen zorgen. Volgens de Haan is de ruimtelijke planning over het 
algemeen meer hiërarchisch van karakter dan de milieuplanning72. De wetgever heeft 
geprobeerd om het probleem van de plancoördinatie op te lossen door middel van de 
zogenaamde haasje-over-constructie73. Nieuwe problemen dienden zich echter meteen 
aan, omdat door de constructie plannen wijzigden zonder dat procedures doorlopen 
werden74.  
        Tevens zullen de verschillende invalshoeken tussen de afzonderlijke disciplines, de 
communicatie tussen de bestuursorganen bemoeilijken. Zo hanteert de ruimtelijke 
ordening een meer gebiedsgerichte benadering en het milieubeleid een meer object 
gerichte benadering. 
        Omdat regelmatig geconstateerd werd dat milieuplanologische aspecten tussen wal 
en het schip vielen, is het afstemmingsprobleem decennia geleden op de kaart gezet. De 
oplossing werd gevonden in, of de planologie werkt meer door in de milieuwetgeving, of 
het milieu wordt een sterkere factor in de ruimtelijke ordening. Hoe dan ook, 
afstemming zal nodig zijn. Procedurele afstemming waarborgt dat de beslissingen in de 
                                                 
           70 Stb 2004, 250, p. 35. 
           71 Stb 2004, 250, p. 19. 
           72 de Haan 2001, p. 393. 
           73 Haasje-over-constructie houdt in dat het beleid uit het laatst vastgestelde plan maatgevend is. 
           74 Neerhof & Wertheim 2005, p. 271. 
 24
juiste volgorde genomen worden. Inhoudelijke afstemming waarborgt dat sprake is van 
één- of meerzijdige beïnvloeding van de uitkomst van besluitvorming; zoals bij het 
doorwerken van de milieukwaliteitseis in een bestemmingsplan75.  
        Dit inzicht heeft desondanks niet geleid tot een duidelijke cultuuromslag bij de 
bestuursorganen. Ik vrees dat dit binnenkort ook niet te verwachten is, ondanks het 
wederom attenderen van de regering op het belang van een juiste afstemming van beleid 
tussen bestuursorganen, in het wetsvoorstel76. Mijns inziens zal afstemming van beleid 
een knelpunt bij milieuzonering blijven, aangezien voor milieuzonering het 
samensmelten van de twee disciplines, milieurecht en ruimtelijke ordeningsbeleid, 
gewenst is. Of om met de Haan te spreken; het blijft streven naar een optimaal 
evenwicht, alleen weet niemand waar het zich bevindt77. 
 
        
3.4.2 Het lokale element van een bestemmingsplan. 
Een ander knelpunt bij verankering van milieuzonering is het lokale element van een 
bestemmingsplan78. Alleen wanneer de milieubelasting nabij de bron blijft, zal het zin 
hebben om milieuzonering in het bestemmingsplan op te nemen. Niet elk milieuaspect 
brengt een lokale milieubelasting teweeg, waardoor verankering van de zonering van dat 
aspect niet via het bestemmingsplan mogelijk is. Het milieuaspect stof is hier een goed 
voorbeeld van.  
        Met de Wro zal dit probleem ondervangen zijn omdat het Rijk en de provincie de 
bevoegdheid krijgen tot het vaststellen van een inpassingsplan79. Dit zijn plannen die 
met uitsluiting van de bevoegdheid van de gemeente, voor gronden van de gemeente, 
bestemmingsplannen vaststellen. Hoe een inpassingsplan in de praktijk werkt, zal in de 
toekomst moeten blijken. De wetgever stelt in het wetsvoorstel dat de provincie of de 
Minister van VROM kan bepalen tot welk tijdstip de bestemmingsplanbevoegdheid van 
de gemeenteraad ter zake wordt uitgesloten80. Het lijkt mij dat met het oog op de 
                                                 
           75 Heldeweg 2001, p. 282. 
           76 Kamerstukken II 2002-2003, 28 916, nr. A, p. 5. 
           77 de Haan 2001, p. 357.  
           78 Spaans 2002, p. 243. 
           79 Kamerstukken II 2002-2003, 28 916, nr.3, p. 38. 
           80 Kamerstukken II 2002-2003, 28 916, nr. 3, p. 39. 
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dynamiek van de ruimtelijke ordening, deze bevoegdheidsuitsluiting niet te lang mag 
duren. Zeker niet langer dan de wettelijke bestemmingstermijn van tien jaar. 
        Gaat de provincie of het Rijk over tot het vaststellen van een inpassingsplan dan 
bepaalt de MvT, dat de provincie of het Rijk zullen moeten motiveren waarom de 
verantwoordelijkheid voor de besluitvorming daadwerkelijk op provinciaal of Rijks 
niveau thuishoort81. Van Geest en Lam vinden deze stelling wat kort door de bocht. Het 
uitgangspunt van de Wro is immers dat de ruimtelijke ordening in beginsel een 
gemeentelijke aangelegenheid is. Zij vinden dat een indringende toets aan het criterium 
‘kennelijke strijd met nationaal ruimtelijk beleid’ binnen het systeem van de Wro past82. 
 
 
3.4.3 Bestemminsplanvormen. 
Een volgend knelpunt zie ik in het uitblijven van de wetgever in het voorschrijven van 
de bestemmingsplanvormen. Er zijn drie vormen te onderscheiden; een gedetailleerd 
bestemmingsplan, een globaal bestemmingsplan en een mengvorm van deze twee 
vormen83.  
        Het onderscheid tussen een gedetailleerd en globaal bestemmingsplan valt samen 
met het verschil in ordeningsniveau, aldus van Ree84. Wordt nagenoeg alles tot in detail 
geregeld dan is sprake van een gedetailleerd bestemmingsplan. Beperkt echter de 
regeling zich tot hoofdlijnen, dan is er sprake van een globaal bestemmingsplan.  
        Wanneer voor welke vorm gekozen moet worden is, in het geval van 
milieuzonering, afhankelijk van de situatie. Zijn bij de gebieden met tegenstrijdige 
belangen weinig veranderingen te verwachten, dan kan een gedetailleerd 
bestemmingsplan de meeste rechtszekerheid bieden. Is een gebied sterk in ontwikkeling, 
dan biedt een globaal bestemmingsplan meer uitkomst. In laatstgenoemd gebied geldt, 
dat een te star bestemmingsplan niet goed op de werkelijkheid inspeelt, waardoor vaak 
een beroep op de vrijstellingsmogelijkheid van art. 19 WRO gedaan moet worden. Dit 
bevordert de duidelijkheid van een bestemmingsplan niet. Struiksma merkt daarbij op 
dat een globaal bestemmingsplan minder sturingsmogelijkheden biedt, omdat ze vatbaar 
                                                 
           81 Kamerstukken II 2002-2003, 28 916, nr. 3, p. 53-55. 
           82 Van Geest 2004, p. 85. 
83 Klaassen 2002, p. 139. 
           84 van der Ree 2000, p. 441. 
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zijn voor uiteenlopende interpretaties85. Hij stelt verder dat een globaal 
bestemmingsplan een uitwerking behoeft met daarin de ruimtelijke vertaling van de 
situeringkenmerken. Deze opmerking lijkt overbodig, omdat op grond van art. 12 lid 2 
Bro een bestemmingsplan vergezeld dient te gaan van een toelichting. De toelichting 
moet er niet alleen zijn, maar moet als motivering aan zekere inhoudelijke eisen voldoen. 
Dit op straffe van onthouding van goedkeuring van het bestemmingsplan door GS.  
        Van Ree constateert in zijn dissertatie dat de aanwijzing van (milieu)zones vaak 
onvoldoende gemotiveerd wordt. De planopsteller neemt in dergelijke gevallen zonder 
meer de standaardindeling uit de VNG-brochure Bedrijven en milieuzonering over. Ook 
als de standaardindeling onder andere omstandigheden is vastgesteld86.   
        De vraag naar de juiste bestemmingsplanvorm is een afweging tussen flexibiliteit 
versus rechtszekerheid. Omdat een bestemmingsplan grote gevolgen voor burgers kan 
hebben, moet mijns inziens de rechtszekerheid prefereren en moet milieuzonering in een 
gedetailleerd bestemmingsplan verankerd worden. Tevens ben ik van mening dat het 
milieubelang in een gedetailleerd bestemmingsplan beter behartigd kan worden. 
        Ik ben me bewust dat een te sterke detaillering van het bestemmingsplan een 
schijnrechtszekerheid teweeg kan brengen, als er te vaak een beroep op de 
vrijstellingsmogelijkheid van art. 19 WRO gedaan wordt. Om het gevaar van 
schijnrechtszekerheid tegen te gaan, denk ik, dat in een plantoelichting een kleine 
limitatieve lijst met wijzigings- en vrijstellingsmogelijkheden moet worden opgenomen. 
De grens waaraan de wijzigings- en vrijstellingsmogelijheden moet voldoen, moet 
bepaald worden op grond van het alara-beginsel (as low as reasonably achievable)87. Het 
alara-beginsel wordt beschreven in art. 8:11 lid 3 Wm. Het heeft uitsluitend betrekking 
op de verlening van vergunningen en de daaraan te verbinden voorschriften. Bij een 
milieubelasting worden voorschriften voorgeschreven die de grootst mogelijke 
bescherming bieden, tenzij dit redelijkerwijs niet verwacht mag worden.  
 
 
 
 
                                                 
           85 Struiksma 2007, p. 211. 
           86 van der Ree 2000, p. 378. 
           87 Backes 2001, p. 38. 
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3.4.4 Verouderde bestemmingsplannen. 
 Bij het gebruik van verouderde bestemmingsplannen voorzie ik ook knelpunten. De 
interpretatie kan bij verouderde bestemmingsplannen voor problemen zorgen. Dit geldt 
zeker voor een gebied dat sterk in ontwikkeling is en in een verouderd globaal 
bestemmingsplan is verankerd. Voor de rechtszekerheid en de waarborgen is het van 
belang dat een bestemmingsplan actueel is. In de huidige WRO, art. 33, wordt gesteld 
dat een bestemmingsplan eens in de tien jaar moet worden herzien. Maar in de praktijk 
houden veel gemeenten zich hier niet aan, omdat er geen sanctie tegenover staat. In de 
Wro wordt dit probleem aangepakt. In art. 3.1 leden 2 en 4 Wro, wordt bepaald dat een 
bestemmingsplan een looptijd van tien jaar heeft. Verzuimd de gemeente het 
bestemmingsplan binnen deze termijn te herzien dan worden alle aanvragen voor 
vergunningen en ontheffingen aangehouden en wordt de gemeente de mogelijkheid tot 
het heffen van leges onthouden88.  
 
     
3.4.5 Het te bestemmen gebied. 
Art. 10 WRO lid 2 bepaalt dat de gemeente voor een gebied dat tot de bebouwde kom 
behoort, of tot een gedeelte daarvan, een bestemmingsplan kan vaststellen. De gemeente 
heeft voor dit gebied geen verplichting. Daar zit mijns inziens ook een knelpunt. Als 
burgers niet op de hoogte kunnen komen van de bedoeling van de gemeente met de 
gronden, zal dit voor onduidelijkheid en onzekerheid zorgen. Kennelijk heeft de 
wetgever dit knelpunt onderkend, want in het wetsvoorstel is bepaald dat voor het gehele 
grondgebied van de gemeente een bestemmingsplan van kracht moet zijn89. 
 
 
3.4.6 Privaatrechtelijke overeenkomsten. 
 Het laatste knelpunt dat ik wil bespreken is de keuze van de overheid de laatste 
decennia, om het ruimtelijke ordeningsbeleid niet vast te leggen in een 
bestemmingsplan, maar in privaatrechtelijke overeenkomsten90. In hoeverre het de 
gemeente vrij staat publieke belangen via de privaatrechtelijke weg te behartigen, hangt 
                                                 
           88 Kamerstukken II 2002-2003, 28 916, nr. 3, p. 25. 
           89 Kamerstukken II 2002-2003, 28 916, nr. 3, p. 21. 
           90 van Zundert 2004, p. 20. 
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af van de tweewegenleer. Op grond van de tweewegenleer is de overheid hier in beginsel 
vrij in, tenzij publiekrechtelijke regels op onaanvaardbare wijze worden doorkruist91.  
        In de literatuur is, ondanks de tweewegenleer, nog veel kritiek op de toepassing van 
de overheid over het gebruik van overeenkomsten. Ik wil me bij die kritiek aansluiten. 
De autonomie van partijen in het privaatrecht kan niet vergeleken worden met de 
beleidsvrijheid uit het bestuursrecht. In beginsel is de autonomie onbeperkt, terwijl de 
bestuurlijke beleidsvrijheid onderworpen wordt aan allerlei waarborgen92.     
         Het ruimtelijke aspect van milieuzonering maakt dat de gevolgen van de 
milieubelasting niet beperkt blijft tot alleen de contractafsluitende partijen, maar derden 
ook de gevolgen voelen. Dit maakt dat een milieuzonering te alle tijde door middel van 
een bestemmingsplan verankerd moet worden. De eerlijk gebiedt mij om te zeggen dat 
ik op dit moment niet op de hoogte ben of milieuzonering buiten een bestemmingsplan 
om gelding heeft gevonden. Mijn mening hierover moge duidelijk zijn. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
                                                 
           91 HR 26 januari 1990, AB 1990, 408 (Windmill). 
           92 de Haan 2001, p. 493. 
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4       De nieuwe Wet op de ruimtelijke ordening. 
 
 
         4.1 Inleiding. 
De huidige WRO trad op 1 augustus 1965 in werking. Sindsdien is de maatschappij, 
door de sterke ontwikkeling, veel dynamischer geworden. Het gevolg hiervan is, dat 
ruimtelijke vraagstukken tegenwoordig veel complexer zijn. De WRO uit 1965 was 
niet goed toegesneden op de beantwoording van de complexere vraagstukken en 
moest veelvuldig gewijzigd worden.  
        In 1996 constateert de Raad van State dat door de vele wijzigingen een 
lappendeken van planprocedures ontstaat, waardoor het reeds gecompliceerde 
wettelijk ruimtelijk ordeningssysteem er niet eenvoudiger en zeker niet inzichtelijker 
op wordt93. Het parlement deelt deze mening met de Raad van State, waarop het 
Kabinet Kok I besluit tot een fundamentele herziening van de WRO94. Naar 
verwachting treedt de nieuwe Wet ruimtelijke ordening 1 juli 2008 in werking. 
        De Wro beoogt kortere en snellere procedures, gaat ervan uit dat 
verantwoordelijkheden op het juiste niveau liggen en is meer uitvoeringsgericht. De 
vraag of milieuzonering, door de verankering in het bestemmingsplan, meedeelt in al 
deze positieve ontwikkelingen, behandel ik in dit hoofdstuk. In de eerste paragraaf zal 
ik artikel 3.1 Wro, waarin het bestemmingsplan geregeld gaat worden, beschrijven. 
Daarna zal ik ingaan op de veranderingen ten opzichte van de WRO. Vervolgens zal 
ik de verbeteringen bespreken en als laatste zal ik de knelpunten beschrijven.  
 
 
4.2 Artikel 3.1 Wro. 
Als op 1 juli 2008 de nieuwe Wet ruimtelijke ordening in werking treedt, zal 
hoofdstuk 3 de bestemmings- en inpassingsplannen behandelen. Het 
bestemmingsplan vindt uitwerking in art. 3.1 Wro. 
        Art. 3.1 lid 1 Wro luidt: De gemeenteraad stelt voor het gehele gebied van de 
gemeente een of meer bestemmingsplannen vast, waarbij ten behoeve van een goede 
                                                 
           93 Kamerstukken II 1996-1997, 25 311, nr. A, p.1. 
94 Kamerstukken II 1999-2000, 27 029, nr. 2, p. 4. 
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ruimtelijke ordening de bestemming van de in het plan begrepen grond wordt 
aangewezen en met het oog op die bestemming regels worden gegeven. Deze regels 
betreffen in elk geval regels omtrent het gebruik van de grond en van de zich daar 
bevindende bouwwerken. Deze regels kunnen tevens strekken ten behoeve van de 
uitvoerbaarheid van in het plan opgenomen bestemmingen, met dien verstande dat 
deze regels ten aanzien van woningbouwcategorieën uitsluitend betrekking hebben op 
percentages gerelateerd aan het plangebied.  
        Verder bepaalt lid 2 dat de gemeente eens in de 10 jaar het bestemmingsplan 
moet herzien. In lid 3 wordt de gemeente de mogelijkheid geboden om een 
verlengingsbesluit vast te stellen. Laat de gemeente de herzieningsperiode verstrijken, 
of laat zij na om een verlengingsbesluit vast te stellen, dan regelt lid 4 de sanctie die 
de gemeente opgelegd krijgt. En als laatste voorziet lid 5 in de openbaarmaking van 
de overschrijding van de herzieningsperiode door de burgemeester en wethouders. 
        In vergelijking met de WRO gaat er medio 2008 dus behoorlijk veel veranderen 
op het gebied van de ruimtelijke ordening. 
 
 
4.3 Veranderingen Wro ten opzichte van de WRO. 
Met de komst van de Wro gaat, ten opzichte van de WRO, teveel veranderen om in 
deze scriptie allemaal te behandelen. Ik beperk me daarom tot de veranderingen die 
relevant zijn voor milieuzonering. 
        Na het lezen van de vorige paragraaf valt op, dat er een verplichting voor de 
gemeente komt tot het vaststellen van een bestemmingsplan voor het gehele 
grondgebied van de gemeente. 
        Verder moet eens in de 10 jaar het bestemmingsplan herzien worden of de 
gemeente stelt een verlengingsbesluit vast. Het verlengingsbesluit is een nieuw 
instrument voor ruimtelijke regelgeving en moet gezien worden als alternatief voor 
het bestemmingsplan. De gemeente kan kiezen voor een verlengingsbesluit als het 
vigerende bestemmingsplan nog voldoet aan de eisen van een goede ruimtelijke 
ordening en in het gebied geen ruimtelijke ontwikkelingen voorzien worden. Voldoet 
het vigerende bestemmingsplan niet meer aan de eisen van een goede ruimtelijke 
ordening maar worden in het betreffende gebied geen ruimtelijke ontwikkelingen 
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voorzien, dan kan de gemeente in afwijking van art 3.1 Wro, een beheersverordening 
vaststellen. Beheersverordeningen worden behandeld in hoofdstuk 3A Wro. 
        Verzuimt de gemeente in het tijdig herzien van het bestemmingsplan of het 
vaststellen van een verlengingsbesluit, dan volgt een sanctie. Alle besluiten omtrent 
aanvragen voor vergunningen of ontheffingen, die op een betreffend stuk grond 
betrekking hebben, moeten worden aangehouden totdat aan de verplichting tot 
herziening voldaan is. De gemeente verliest zodoende haar recht tot het heffen van 
leges. Ook de schade, die voortvloeit uit het verzuim van de gemeente in het tijdig 
herzien van het bestemmingsplan, kan verhaald worden op de gemeente op basis van 
art. 6.1 Wro95.  
        Over de bestemmingsplanprocedure kan het volgende worden opgemerkt. Nu de 
procedure in de Wro zodanig verkort en doorzichtig wordt, is volgens de regering art. 
19 WRO overbodig geworden en is de vrijstellingsmogelijkheid komen te 
vervallen96. Ook de goedkeuring van het bestemmingsplan door GS komt niet in de 
Wro terug. 
        Een voor milieuzonering belangrijke verandering is te lezen in de MvT. Daarin 
wordt gesteld dat de redactie van art. 3.1 Wro het mogelijk maakt om een betere 
relatie te leggen tussen de ruimtelijke ordening en het beleidsterrein van milieu. Er is 
een ontwikkeling in de jurisprudentie kenbaar, waaruit blijkt dat in een 
bestemmingsplan ruimte is voor milieubelastingnormen. De regering acht het 
denkbaar dat in bestemmingsplannen wettelijke (milieu-) kwaliteitsnormen worden 
opgenomen, die op grond van de wet of de jurisprudentie (vrijwel) volledig bindend 
zijn. Het is ook denkbaar dat een bestemmingsplan andere dan de bedoelde 
kwaliteitsnormen bevat, die strekken ter bescherming van het milieu. Opgemerkt 
dient te worden, dat de kwaliteitseisen uiteindelijk altijd op de een of andere wijze 
zullen moeten worden vertaald in ruimtelijke maatregelen en regels die passen binnen 
het bestemmingsplan. De aard van het bestemmingsplan brengt met zich mee dat 
bepalingen kunnen worden opgenomen voorzover zij relevant zijn voor de fysieke 
leefomgeving, derhalve een  «fysiek element» bevatten. Daarbij kan worden gedacht 
aan bepalingen, gericht op het realiseren van een bepaald type woonmilieu, sociale 
                                                 
           95 Kamerstukken II 2002-2003, 28 916, nr. 3, p. 25. 
96 Kamerstukken II 2002-2003, 28 916, nr. 3, p. 132. 
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veiligheid, beeldkwaliteit of duurzaam bouwen. Op grond van art. 3.28 Wro kunnen 
AMvB’s nadere regels geven omtrent de inhoud van een bestemmingsplan. Daarbij 
kan worden gedacht aan ruimtelijke relevante kwaliteitseisen, zoals de huidige eisen 
in art. 15 Bro met betrekking tot geluidhinder, maar ook aan ruimtelijke relevante 
eisen, bijvoorbeeld ten aanzien van externe veiligheid. Voorts kan worden gedacht 
aan sectorale ruimtelijke relevante kwaliteitseisen op het gebied van wonen of 
waterbeleid en -beheer 97.  
        Het lijkt er dus op dat het wetsvoorstel doorwerking van sectorale belangen in 
het bestemmingsplan aanvaardt en dat daardoor de ruimtelijke ordening een meer 
integraal karakter gaat vertonen98. Zodoende kan het bezwaar van de Kroon tegen de 
directe doorwerking van milieukwaliteitseisen in een bestemmingsplan worden 
weggenomen. Hoe de doorwerking van de milieukwaliteitseisen in de toekomst vorm 
zal krijgen, zal mede bepaald worden door de geschiedenis van de jurisprudentie. 
 
 
        4.4 Verbeteringen Wro ten opzichte van de WRO. 
Enkele verbeteringen heb ik in het vorige hoofdstuk al aangegeven. Zoals de plicht 
voor de gemeente om een bestemmingsplan voor het gehele grondgebied van de 
gemeente te moeten vastleggen. En de sanctiemogelijkheid, die de druk bij de 
gemeente moet verhogen om het bestemmingsplan actueel te houden. Deze 
verbeteringen zullen de rechtszekerheid vergroten.  
        De rechtszekerheid zal ook vergroot worden door het wegvallen van de art.19-
vrijstelling. De vele vrijstellingen, op grond van art. 19 WRO, hadden als gevolg dat 
het bestemmingsplan een versnipperd karakter kreeg. Struiksma heeft echter een 
ander idee over het niet opnemen van de vrijstellingsmogelijkheid in de Wro. 
Volgens hem is de eigenlijke reden voor de fundamentele herziening van de WRO het 
weer plaatsen van het bestemmingsplan in een centrale positie. Eenvoudig afwijken 
van het plan door middel van vrijstellingen zou de centrale positie ondermijnen99. Dat 
niet iedereen positief is over het vervallen van art.19 WRO, zal ik in de volgende 
paragraaf behandelen. 
                                                 
           97 Kamerstukken II 2002-2003, 28 916, nr. 3, p. 21-22. 
           98 Uylenburg 2003, p. 155. 
           99 Struiksma 2007, p. 74. 
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        De mogelijkheid van de directe doorwerking van milieukwaliteitseisen in een 
bestemmingsplan, geeft meerdere verbeteringen voor wat betreft de toepassing van 
milieuzonering. Spaans somt als voordelen van directe doorwerking op100: 
- Bij het maken van een locatiekeuze kan de van een bron te duchten  
milieubelasting, meer expliciet getoetst worden aan relevante  
milieukwaliteitsnormen. 
- Omdat de milieukwaliteitsnormen niet verwerkt zijn in de ruimtelijke keuzen,  
     voor wat betreft de aan grond toe te kennen bestemmingen, kan de    
     milieukwaliteitsnorm nauwkeuriger als toetsingsgrond gebruikt worden. 
- Het overnemen van milieukwaliteitseisen in een bestemmingsplan kan ertoe 
bijdrage dat het gebiedsgerichte milieubeleid op gemeentelijk niveau inzichtelijk 
gemaakt wordt. 
Al deze punten zullen de rechtszekerheid vergroten. 
 
 
4.5 Knelpunten. 
Enkele knelpunten van de WRO, zoals het lokale element van het bestemmingsplan, 
het te bestemmen gebied en de verouderde bestemmingsplannen, zullen met de Wro 
worden weggenomen. Andere knelpunten, bijvoorbeeld het begrip een goede 
ruimtelijke ordening en de privaatrechtelijke overeenkomsten, blijven onder de Wro 
ook bestaan. Hoe ik over deze knelpunten denk, is te lezen in hoofdstuk 3. Helaas 
melden zich ook nieuwe knelpunten, met de introductie van de Wro aan. 
 
 
4.5.1 Verruiming of niet? 
Het belangrijke art. 3.1 Wro roept bij mij wat vragen op. De tweede volzin luidt:  
Deze regels betreffen in elk geval regels omtrent het gebruik van de grond en van de 
zich daar bevindende bouwwerken. De woorden “in elk geval” zijn mijns inziens 
verwarrend. Ze wekken de indruk van een verruiming, namelijk dat ook regels met 
betrekking tot andere zaken dan grond en de zich daar bevindende bouwwerken in 
aanmerking komen. De wet en de MvT zwijgen echter om welke andere zaken het 
                                                 
           100 Spaans 2002, p. 244-245. 
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zou kunnen gaan. Struiksma merkt op, dat het zou kunnen gaan om regels die 
betrekking hebben op ruimtelijke kwaliteit101. Wat precies onder ruimtelijke kwaliteit 
verstaan moet worden, volgt wederom niet uit de MvT. In het nader rapport stelt de 
minister dat ruimtelijke kwaliteit een verbreding van het begrip ruimtelijke ordening 
inhoudt102. Met deze verbreding krijgen bestemmingsplannen een ruimere reikwijdte 
en kunnen ruimtelijke milieukwaliteitseisen, zoals op het gebied van geluid, stank en 
externe veiligheid, hun vertaling krijgen in het bestemmingsplan. Vreemd is dan, dat 
in de MvT het begrip een goede ruimtelijke ordening van de WRO, nog steeds actueel 
geacht wordt103 en niet gekozen is voor het bredere begrip ruimtelijke kwaliteit. 
Hierdoor is het mijns inziens niet te verdedigen dat andere regels dan regels met 
betrekking tot grond en de zich daar bevindende bouwwerken, een goede ruimtelijke 
ordening bewerkstelligen. 
 
 
4.5.2 Doorwerking of niet? 
In de MvT stelt de regering dat zij het denkbaar acht dat in een bestemmingsplan 
wettelijke (milieu-) kwaliteitseisnormen worden opgenomen, die op grond van de wet 
of de jurisprudentie (vrijwel) volledig bindend zijn. Hoewel de regering geen verdere 
regeling omtrent de directe doorwerking geeft,  wordt hier mijns inziens de 
mogelijkheid van directe doorwerking door de regering geboden. Verderop in de 
MvT bepaalt de regering dat de aard van een bestemmingsplan het met zich mee 
brengt, dat bepalingen kunnen worden opgenomen voorzover zij relevant zijn voor de 
fysieke leefomgeving, derhalve een «fysiek element» bevatten104.  
        Deze beperking bevreemdt mij. Neemt de regering met deze beperking de 
mogelijkheid van directe doorwerking van milieukwaliteitseisen in een 
bestemmingsplan niet grotendeels terug? Ik denk het van wel. Als alleen bepalingen 
in een bestemmingsplan mogen worden opgenomen voor zover zij relevant zijn voor 
de fysieke leefomgeving en derhalve een fysiek element moeten bevatten, dan  brengt 
het nieuwe beleid weinig nieuws en zijn we terug bij het beleid van de WRO. Het 
                                                 
101 Struiksma 2007, p. 68. 
           102 Kamerstukken II 2002-2003, 28 916, Nr. A, p. 6. 
           103 Kamerstukken II 2002-2003, 28 916, nr. 3, p. 9. 
           104 Kamerstukken II 2002-2003, 28 916, nr. 3, p. 21-22. 
 35
beleid van de WRO draait immers hoofdzakelijk om de verwerking van normen in 
ruimtelijke keuzen. Ook Nijmeijer betwijfelt of de nieuwe wet een verruimde 
reikwijdte biedt. Hij stelt dat art. 3.1 Wro op het eerste gezicht wellicht in 
vergelijking tot art.10 WRO tot een ruimer object van regeling van het 
bestemmingplan leidt, maar dat daarvan bij nadere analyse geen sprake is. Belangrijk 
argument voor die conclusie is dat het inhoudelijk kader voor de in het 
bestemmingsplan op te nemen regels een goede ruimtelijke ordening blijft en dat in 
de invulling van dat begrip door het wetsvoorstel geen wijziging wordt 
aangebracht105. 
        Hoe de doorwerking in de toekomst vorm krijgt zal door jurisprudentie bepaald 
moeten worden, nu de regering geen verdere regeling omtrent de directe doorwerking 
heeft gegeven. Spaans merkt hierover op dat hij betwijfelt of de rechter zich zonder 
regeling, slechts op grond van de bedoelde verruimde reikwijdte, zonder meer laat 
overtuigen106. De Kroon heeft zich, in haar oordeel over directe doorwerking, tot op 
heden laten leiden door het begrip ‘een goede ruimtelijke ordening’ en dat begrip is 
onder de Wro nog steeds actueel107. 
 
 
4.5.3 Summiere regeling. 
Omdat de MvT summier is in het beschrijven van de doorwerking van 
milieukwaliteitseisen rijst de vraag aan welke waarde, een grenswaarde of een 
richtwaarde, de milieukwaliteitseis bij de doorwerking in het bestemmingsplan moet 
voldoen. Een richtwaarde brengt bijvoorbeeld met zich mee, dat het bevoegd gezag 
een zekere beoordelingsvrijheid heeft en zal daarom niet voor elke situatie geschikt 
zijn108.  
        Een ander knelpunt met betrekking tot de directe doorwerking van 
milieukwaliteitseisen, is de vraag op welk bestuurlijk niveau ze moeten worden 
vastgesteld. Moet dit op Rijks-, provinciaal- of lokaal niveau. De wens van de 
regering is om besluitvorming zo laag mogelijk te laten plaatsvinden, omdat de 
                                                 
          105 Nijmeijer 2003, p. 169. 
          106 Spaans 2002, p. 306. 
          107 Kamerstukken II 2002-2003, 28 916, nr. 3, p. 9. 
          108 Spaans 2002, p. 311. 
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desbetreffende bestuurslaag de beste visie heeft op de concrete situatie in het 
betrokken plangebied. Worden echter milieukwaliteitseisen vast gesteld op 
gemeentelijk niveau, dan betekent dit een doorkruising van hoofdstuk 5 Wm. In de 
Wm is alleen de mogelijkheid geboden tot het vaststellen van milieukwaliteitseisen 
op het niveau van het Rijk en provincie. Redenen om af te zien voor het opnemen in 
de Wm van de mogelijkheid tot het vaststellen van milieukwaliteitseisen op 
gemeentelijk niveau, worden gegeven door Spaans. De gevolgen van de 
milieubelasting van bepaalde milieuaspecten overschrijden vaak de lokale grenzen. 
Ook is de maatschappelijke ontwrichting, die van grote ongevallen het gevolg kan 
zijn, meestal ver buiten de gemeentelijke grenzen waar te nemen109. Voor een zo 
goed mogelijke aansluiting tussen milieukwaliteitseisen en de concrete situatie in 
plangebieden zou het volgens Spaans wenselijk zijn, wanneer op Rijks- en (met 
name) op provinciaal niveau een intensiever gebruik zou worden gemaakt van de 
mogelijkheid tot bijzondere milieukwaliteitsnormstelling. Hij pleit ervoor dat als 
milieukwaliteitseisen worden overgenomen in een bestemmingplan, zoveel mogelijk 
gewerkt wordt met dynamische verwijzingen naar de betrokken regelgeving. Op deze 
manier wordt voorkomen dat bij wijziging van een milieukwaliteitseis, 
bestemmingsplannen eveneens moeten wijzigen110.  
        Zoals hierboven is beschreven is niet elke situatie geschikt om via de 
gemeentelijke bestuurslaag te regel. Toch wordt het bestemmingsplan in de WRO op 
gemeentelijk niveau vastgesteld. De Wro geeft hier een oplossing voor. Het Rijk en 
de provincie krijgen een nieuwe ingrijpende bevoegdheid, het inpassingsplan. GS 
respectievelijk de Minister kunnen in het provinciaal of het nationaal belang en met 
uitsluiting van de bevoegdheid van de gemeente aanwijzingen geven die ertoe 
strekken dat een onderdeel van het bestemmingsplan, geen onderdeel blijft uitmaken 
van het bestemmingsplan111. Het bovengemeentelijk of boven provinciaal belang kan 
zo beter gediend worden. 
        Verder is de MvT onduidelijk over het feit van een dubbele toetsing. Wat als de 
uitslag van de toetsing van een direct in het bestemmingsplan doorwerkende 
milieukwaliteitsnorm verschilt met de toetsing van dezelfde milieukwaliteitsnorm 
                                                 
          109 Spaans 2002, p. 271. 
          110 Spaans 2002, p. 310. 
          111 Kamerstukken II 2002-2003, 28 916, nr. 3, p. 38-39. 
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buiten het bestemmingsplan om? Volgens Spaans is de kans op verschil in de 
uitkomst het grootst wanneer in het bestemmingsplan lokale milieukwaliteitsnormen 
worden opgenomen112.  Maar, zo merkt hij verder op, dat ook bij hogere overheden 
dubbele toetsing voorkomt en dat verschillend bevoegd gezag tot verschillende 
oordelen kunnen komen. Nu decentralisatie een van de speerpunten van de Wro is113, 
zal er een regeling moeten komen die duidelijk aangeeft welke milieukwaliteitseisen 
door welk bestuursorgaan behandeld kunnen worden en die tevens dubbele toetsing 
voorkomt. 
  
 
4.5.4 Decentralisatie en participatie. 
De aanpak van de overheid verandert. De verantwoordelijkheid die de overheid 
draagt verandert en daarmee verschuift het bestuurlijke beleid van de centrale 
overheid naar indirecte sturing114. Fragmentatie van het openbaar bestuur kan echter 
problemen opleveren voor zowel het bestuur als de burger. Doordat er tal van 
bestuursorganen functioneren die hun eigen bevoegdheden uitoefenen, worden de 
burgers regelmatig geconfronteerd met besluitvorming van bestuursorganen die niet 
op elkaar is afgestemd, terwijl dat van de burgers in sommige gevallen wel wordt 
verwacht, aldus Reimert115.  Verder stelt hij dat de overheid in sommige gevallen een 
assertieve houding van de burgers verwacht. Het is de verantwoordelijkheid van de 
burger zelf, om het desbetreffende bestuursorgaan op de hoogte te stellen van eerdere 
besluitvorming.  
        Ik denk dat het op dit moment nog te vroeg is om assertiviteit van de burgers, bij 
het vaststellen van een milieuzonering, te verlangen. Van Roo constateert immers dat 
indien we decentraliseren zonder randvoorwaarden, de lokale milieukwaliteit onder 
druk zal komen te staan116. In paragraaf 4.5.3 heb ik beschreven dat tal van punten 
met betrekking tot milieuzonering in de MvT, onduidelijk zijn gebleven. Dus, eer de 
overheid assertiviteit van burgers mag verlangen, zal zij eerst zelf de vele 
                                                 
          112 Spaans 2002, p. 311-312. 
           113 Kamerstukken II 2002-2003, 28 916, nr. 3, p. 11. 
           114 de Roo 2004, p. 41-42. 
           115 Reimert 2005, p. 241. 
           116 de Roo2004, p. 69. 
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onduidelijkheden weg moeten nemen. Mijns inziens doet de regering er goed aan dit 
snel te doen, omdat participatie de besluitvorming zal verbeteren. 
 
 
         4.5.5 De beheersverordening. 
Mijn voorkeur voor het vastleggen van milieuzonering in een gedetailleerd 
bestemmingsplan, heb ik in het vorige hoofdstuk beschreven. Zeker in een gebied 
waar weinig ruimtelijke ontwikkelingen te verwachten zijn, ben ik voorstander van 
een gedetailleerd bestemmingsplan. Juist voor deze gebieden biedt de Wro een nieuw 
instrument dat geregeld gaat worden in Hoofdstuk 3A Wro, namelijk de 
beheersverordening. Omdat de uniforme openbare voorbereidingsprocedure van 
afdeling 3.4 Awb niet op de beheersverordening van toepassing is, is de 
voorbereidingsprocedure aanzienlijk eenvoudiger. Dit zou het voordeel van een 
beheersverordening zijn, maar mijns inziens ligt hier een knelpunt. 
        De beheersverordening is een verordening en dus een algemeen verbindend 
voorschrift. Op grond van art. 8:2 sub a Awb staat tegen een algemeen verbindend 
voorschrift geen bezwaar en beroep open. Terwijl de Wro ook niet voorziet in een 
aparte rechtsbeschermingmogelijkheid tegen de beheersverordening. Omdat ook 
afdeling 3.4 Awb niet van toepassing is op de beheersverordening, worden bijna alle 
mogelijkheden voor de burgers om de ruimtelijke ordening in hun directe omgeving 
te beïnvloeden, ontnomen. Wil men de beheersverordening aanvechten, dan zal men 
zijn toevlucht moeten zoeken bij de civiele rechter. Dat is gelet op de samenhang 
binnen de Wro, in het bijzonder de samenhang van de beheersverordening met het 
bestemmingplan en het projectbesluit, niet verstandig117.  
        Lam vindt dat met de introductie van de beheersverordening de rol van het 
bestemmingsplan in de Wro minder prominent wordt. In wezen is de 
beheersverordening niet veel anders dan een conserverend bestemmingsplan (een 
bestemmingsplan zonder wijzigingen in het planologische regime). Het minder 
prominent worden van het bestemmingsplan kan echter niet de bedoeling van de 
                                                 
           117 Lam 2006, p. 397. 
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wetgever zijn. In het wetsvoorstel wordt de versterking van de positie van het 
bestemmingsplan als wettelijke doelstelling genoemd118.  
        Bijkomend knelpunt is dat over de invulling van het begrip ruimtelijke 
ontwikkelingen vooralsnog veel onduidelijkheid bestaat. 
         
 
4.5.6 Vervallen van art.19 WRO. 
Volgens de regering is art. 19 WRO overbodig geworden nu bestemmingsplannen, 
door de vereenvoudiging van procedures, gemakkelijker gewijzigd kunnen worden.  
        Van Buuren is het niet eens met dee zienswijze van de regering. Volgens hem is 
het onverstandig om de zelfstandige projectprocedure af te schaffen. Belangrijk 
argument daarvoor is dat de praktijk laat zien dat er grote behoefte bestaat aan een of 
andere vorm van een bouwplanprocedure119.  
        Ook de Raad van State deelt de mening van de regering in het afschaffen van art. 
19 WRO niet. Zij vraagt zich af of het laten vervallen van de 
vrijstellingsmogelijkheid zinvol is, indien daarvoor postzegelplannen in de plaats 
komen120.  
        Als deze voorspelling van de RvS uitkomt, denk ik dat dat voor de gehele 
besluitvorming, dus ook bij milieuzonering, negatieve gevolgen zal hebben. De 
fragmentatie zal het beleid onoverzichtelijker maken voor zowel de overheid als voor 
de burgers. De beoogde effectiviteit zal hierdoor ongunstig beïnvloed worden. 
 
 
         
 
 
 
 
 
 
                                                 
           118 Lam 2006, p. 397. 
           119 van Buuren 2002, p. 113. 
120 Kamerstukken II 2002-2003, 28 916, nr. A, p. 7. 
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         5       Conclusies en aanbevelingen. 
 
5.1 Inleiding. 
In dit hoofdstuk geef ik antwoord op de centrale vraag van deze scriptie: 
In hoeverre kan de Wet op de ruimtelijke ordening en dan in het bijzonder het 
bestemmingsplan, uitvoering geven aan milieuzonering?  
        Om deze vraag te beantwoorden zal ik in de volgende paragraaf eerst de 
conclusies beschrijven. Vervolgens zal ik enkele aanbevelingen behandelen, waarmee 
de besluitvorming rond en de verankering van milieuzonering verbeterd kunnen 
worden. In de laatste paragraaf zal ik mijn eindoordeel geven.  
 
 
5.2 Conclusies verankering milieuzonering in het bestemmingsplan. 
Op de vraag op welke manier uitvoering kan worden gegeven aan de verankering van 
milieuzonering in het bestemmingsplan, kan geen eenduidig antwoord worden 
gegeven. De milieukwaliteitsnormen, die ten grondslag liggen aan de vast te stellen 
zonering, kunnen in het bestemmingsplan verankerd worden op een indirecte of 
directe manier. 
        Bij de indirecte manier van verankeren wordt de milieukwaliteit bepaald door de 
vertaling van milieukwaliteitsnormen in ruimtelijke keuzen voor wat betreft de aan de 
grond toe te kennen bestemmingen. Op een tweetal manieren kan deze vorm worden 
toegepast bij milieuzonering. Bij de eerste manier wordt door de situering van 
milieubelastende en milieugevoelige functies ten opzichte van elkaar uitvoering 
gegeven aan de zonering. Bij de andere manier wordt een expliciete zone vastgesteld 
rond de milieubelastende functie. De indirecte manier van verankeren doet in principe 
het meeste recht aan het systeem van de WRO. 
        Bij de directe vorm vindt geen vertaling plaats, maar worden 
milieukwaliteitsnormen in planvoorschriften opgenomen. Op grond van KB 
Hefshuizen werd lange tijd aangenomen dat de WRO geen grondslag biedt voor het 
direct opnemen van milieunormen in bestemmingsplanvoorschriften, als deze niet 
rechtstreeks betrekking hebben op het gebruik van gronden en opstallen. Recentere 
jurisprudentie laat een genuanceerder standpunt van de rechter zien en wordt directe 
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doorwerking wel mogelijk geacht. De MvT lijkt ook een mogelijkheid te bieden voor 
directe doorwerking van milieukwaliteitsnormen. 
        Mijns inziens moet directe doorwerking van milieukwaliteitsnormen ook 
mogelijk zijn, gezien de recente jurisprudentie en de MvT. Of de planopsteller voor 
de directe of indirecte vorm kiest, zal mede bepaald worden door de concrete situatie 
van de desbetreffende milieuzonering. Veel houvast aan de MvT heeft de 
planopsteller niet. De wetgever is summier in het beschrijven van de mogelijkheid 
van directe doorwerking in het bestemmingsplan. Jurisprudentie zal hier een verdere 
invulling aan moeten geven. De Kroon heeft zich in haar oordeel over directe 
doorwerking tot op heden laten leiden door het begrip een goede ruimtelijke 
ordening. Nu in de MvT dit begrip nog steeds actueel geacht wordt en er niet gekozen 
is voor het bredere begrip een ruimtelijke kwaliteit, kan getwijfeld worden of directe 
doorwerking onder de Wro wel aanvaard wordt.  
         
        Ter zijde wil ik de aandacht vestigen op een groot probleem dat niet met de Wro 
wordt opgelost. Het vinden van een geschikte benadering voor de verschillende 
invalshoeken tussen de disciplines milieubeleid en ruimtelijke ordeningsbeleid, zal 
moeilijk blijven. Misschien heeft de wetgever met de Wet algemene bepalingen 
omgevingsrecht (Wabo) hier een oplossing voor gevonden. In de MvT valt namelijk 
te lezen dat de Wabo een groot aantal (circa 25) vergunningen, ontheffingen en 
meldingen integreert tot één omgevingsvergunning121. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
                                                 
 121 Kamerstukken II 2006-2007, 30 844, nr. 3, p. 3. 
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5.3 Aanbevelingen. 
In deze paragraaf zullen aanbevelingen gegeven worden, waardoor de besluitvorming 
rond en de verankering van milieuzonering verbeterd kunnen worden. Ik neem hierbij 
als uitgangspunt hetgeen hiervoor in deze scriptie beschreven is122. 
 
 
5.3.1 Het begrip een ruimtelijke kwaliteit. 
Het wetsvoorstel is mijns inziens niet duidelijk over de mogelijkheid van directe 
doorwerking naar het bestemmingsplan. In de MvT wordt aangegeven dat de redactie 
van art. 3.1 lid 1 Wro het mogelijk maakt om en relatie te leggen tussen de ruimtelijke 
ordening en het beleidsterrein van milieu. De regering verklaart evenwel het begrip 
een ruimtelijke ordening uit 1958 nog steeds als actueel. Met de redactie van art. 3.1 
lid 1 Wro wordt een verruiming beoogd, maar die wordt, omdat de regering vast blijft 
houden aan het begrip een ruimtelijke ordening, weer teniet gedaan. De wetgever doet 
er mijns inziens verstandig aan om het begrip een goede ruimtelijke ordening in de 
Wro te verlaten en te vervangen door het bredere begrip een ruimtelijke kwaliteit. 
 
 
5.3.2 De beheersverordening. 
De beheersverordening moet mijns inziens geen doorgang vinden in de Wro. Over de 
invulling van een beheersverordening bestaat nog veel onduidelijkheid, terwijl de 
burger geen passende rechtsbeschermingsmogelijkheid tegen dit nieuwe instrument 
heeft. Dit is kwalijk omdat de beheersverordening in wezen niet veel anders is dan 
een conserverend bestemmingsplan. Nu de bestemmingplanprocedure aanzienlijk 
verkort wordt met de komst van de Wro, is aan de beheersverordening geen behoefte, 
ook al is de beheersverordeningsprocedure korter dan de nieuwe 
bestemmingsplanprocedure. 
                                                 
           122 Zo is het gedoogbeleid buiten deze scriptie gebleven, maar is gelet op “Enschede” zeker 
         voor het scriptieonderwerp relevant. Critici van het gedoogbeleid menen ook dat een goede  
                handhaving van het beleid, de toepassing van milieuzonering kan verbeteren. De reden voor het 
                buiten de scriptie laten van het gedoogbeleid is, omdat de vraag of de overheid handhaaft of niet 
                    een politieke keuze is en geen juridische. 
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        Mocht de beheersverordening echter toch doorgang vinden in de Wro, dan doet 
de wetgever er goed aan een lijst op te stellen met daarop gevallen die uitgesloten 
worden voor het vastleggen via een beheersverordening. Ook al voldoen deze 
gevallen aan de gestelde criteria voor het gebruik van een beheersverordening.  
         Milieuzonering hoort mijns inziens op deze lijst thuis, omdat de gevolgen van 
milieuzonering zich meestal niet beperken tot de directe omgeving, maar een 
uitgestrekt gebied behelzen. Veel burgers worden daardoor getroffen in hun belangen. 
Het is niet te verdedigen dat deze burgers door het vastleggen van de milieuzonering 
in een beheersverordening, geen passende rechtsbeschermingsmogelijkheid geboden 
wordt. 
         Het nadeel van de hierboven geopperde lijst is, dat het werken met de lijst ten 
koste van de duidelijkheid zal gaan. De beheersverordening is een uitzondering op het 
bestemmingsplan en de lijst is weer een uitzondering op de beheersverordening. Ik 
zie de lijst dan ook niet anders dan een lapmiddel voor de nadelen van de 
beheersverordening. 
 
 
5.3.3 Begrippen en definities. 
Vervolgens ben ik van mening dat de wetgever begripsbepalingen en definities uit 
diverse wetgeving en de MvT, in overeenstemming moet brengen. Overeenstemming 
zal meer duidelijkheid scheppen. Wederzijdse afstemming zal door de verbeterde 
duidelijkheid bevorderd worden. Dit zal weer een positief effect hebben op de 
samenwerking tussen de verschillende disciplines. Zeker bij milieuzonering is 
samenwerken van belang, want voor een juiste toepassing van milieuzonering 
onderhouden de disciplines milieu en ruimtelijke ordening een nauwe relatie met 
elkaar.  
 
 
5.3.4 Inpassingsplan. 
In de MvT wordt gesteld dat in voorkomende gevallen het inpassingsplan uitkomst 
kan bieden. Verder wordt gesteld dat de Minister of provinciale staten kunnen 
bepalen tot welk tijdstip de bestemmingsplanbevoegdheid van de gemeenteraad ter 
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zake wordt uitgesloten. Een maximale uitsluitingsperiode wordt niet gegeven. Dit 
verbaast mij omdat in de Wro maatregelen genomen zijn waarmee het 
bestemmingsplan actueel gehouden wordt. In het geval van een inpassingsplan zal 
omwille van de actualiteit de maximale uitsluiting van de gemeentelijke bevoegdheid 
op 10 jaar moeten worden vastgesteld. Krijgt de gemeente, al dan niet na het 
verstrijken van de 10 jaar haar bevoegdheden terug, dan kan zij op grond van de 
algemene beginselen van behoorlijk bestuur de rechten die burgers eventueel aan het 
inpassingsplan ontleent hebben, niet terugnemen. Zou dit wel kunnen dan zou dit ten 
koste van de rechtszekerheid gaan. 
 
 
5.3.5 Bestemmingsplanvorm. 
De wetgever laat het bestuursorgaan vrij in de keuze voor welke 
bestemmingsplanvorm gekozen wordt. Een globaal bestemmingsplan is flexibeler dan 
een gedetailleerd bestemmingsplan, maar biedt tevens minder rechtszekerheid. Mijns 
inziens prefereert de rechtszekerheid en zou de regering moeten voorschrijven dat de 
verankering van milieuzonering moet plaatsvinden via een gedetailleerd 
bestemmingsplan. De gevolgen van milieuzonering overtreffen vaak de locale 
grenzen waardoor derden in hun belangen getroffen kunnen worden. Deze mensen 
mogen niet met onduidelijkheden in het bestemmingsplan geconfronteerd worden.  
 
 
         5.4 Eindoordeel. 
Er zijn dus verschillende manieren mogelijk om milieuzonering te verankeren in een 
bestemmingsplan. Ondanks deze keuze mogelijkheid kunnen de nodige knelpunten 
aangegeven worden. Enkele knelpunten zullen met de komst van de Wro medio 2008 
worden opgelost. Andere knelpunten zullen met de nodige aanpassingen geen 
problemen meer opleveren. Maar er zijn ook fundamentele knelpunten die niet 
gemakkelijk zijn op te lossen.  
        Zo zal de besluitvorming rond milieuzonering, ook na de inwerkingtreding van 
de Wro, moeilijk blijven. Dit komt door de benodigde samenwerking bij het 
vaststellen van milieuzonering, tussen de disciplines milieubeleid en ruimtelijke 
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ordeningsbeleid. Wel denk ik dat met de komst van de Wro het milieubelang beter 
gediend wordt en dat de rechtszekerheid vergroot wordt.  
        Mijn eindoordeel is dan ook dat de nieuwe Wet ruimtelijke ordening positief 
oogt voor wat betreft de toepassing van milieuzonering. De toekomst zal moeten 
uitwijzen of ik gelijk heb met deze conclusie. 
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        6          Samenvatting. 
 
6.1 Inleiding. 
1 juli 2008 treedt de nieuwe Wet op de ruimtelijke ordening in werking. Met de komst 
van de Wro gaat er op het gebied van het wettelijk ruimtelijk ordeningsbeleid veel 
veranderen. Dit geldt ook voor het bestemmingsplan, het juridische instrument voor de 
verankering van milieuzonering. De komst van de Wro was voor mij aanleiding tot het 
schrijven van deze scriptie. Ik heb geprobeerd antwoord te geven op de hoofdvraag “ In 
hoeverre kan de Wet op de ruimtelijke ordening en dan in het bijzonder het 
bestemmingsplan, uitvoering geven aan milieuzonering?” 
        In dit hoofdstuk zal ik samenvatten hoe ik tot de beantwoording van de 
hoofdvraag gekomen ben. In de volgende paragraaf zal ik weergeven wat onder 
milieuzonering verstaan wordt. Vervolgens zal ik de toepassing van milieuzonering in 
het bestemmingsplan beschrijven. Daarna zal ik de nieuwe wet behandelen en als 
laatste geef ik het eindoordeel. 
 
 
         6.2 Milieuzonering. 
Milieuzonering is het aanbrengen van een ruimtelijke scheiding tussen 
milieubelastende en milieugevoelige activiteiten ter bescherming of vergroting van 
het leefklimaat.  
        Voor de juiste uitvoering van milieuzonering zal de planopsteller zich goed het 
doel van de zonering voor ogen moeten houden. Wil men hinder of gevaar bij 
gevoelige objecten voorkomen of zoveel mogelijk beperken? Of wil men bedrijven 
zekerheid bieden dat zij hun activiteiten duurzaam en binnen aanvaardbare 
voorwaarden kunnen uitoefenen? Voor de beantwoording van deze twee vragen 
kunnen verschillende vormen van zoneren uitkomst bieden. 
        Er zijn vele vormen van zoneren te onderscheiden. Al deze vormen zijn echter te 
herleiden tot twee hoofdvormen; zonering met interne werking, waarbij in de zone 
een bepaald regime wordt nagestreefd, primair met het oog op of ter wille van dat 
gebied en zonering met externe werking, waarbij in de zone een bepaald regime 
 47
wordt nagestreefd met het oog op of ter wille van buiten die zone gelegen objecten of 
gebieden. 
        Welke vorm van zoneren het meest geschikt is zal niet alleen bepaald worden 
door het te dienen doel, maar ook door het milieuaspect dat aanleiding geeft tot de 
zonering. Milieuzonering is van toepassing op de milieuaspecten geluid, gevaar, geur 
en stof. Deze aspecten hebben elk hun specifieke eigenschappen en kenmerken, maar 
hebben gemeen dat ze een ruimtelijke dimensie hebben die in afstanden uitgedrukt 
kan worden. Omdat de milieuaspecten zo verschillend zijn is het niet goed mogelijk 
om milieuzonering in een algemene regeling te behandelen, zoals in het voor 
milieuzonering gereserveerde hoofdstuk 6 Wm. 
        In verschillende sectorale wetten zijn echter wel bepalingen opgenomen waarin 
gesteld wordt dat milieuzones moeten worden vastgesteld. Tevens kan op basis van 
art. 5.1 Wm in het belang van de bescherming van het milieu milieukwaliteitseisen 
gesteld worden bij AMvB. Voor sturing van het bevoegde bestuursorgaan of 
vooruitlopend op een wettelijke regeling stelt de overheid ook niet wettelijke 
milieukwaliteitsnormen vast in richtlijnen, brochures en circulaires. 
 
De vastgestelde zone wordt juridisch bindend voor zowel de overheid als voor de 
burgers, door verankering in een bestemmingsplan op grond van art. 10 WRO. 
 
 
6.3 Toepassing van milieuzonering in het bestemmingsplan. 
Door de verankering van milieuzonering in het bestemmingsplan worden de disciplines 
milieu en ruimtelijke ordening samengevoegd. De doorwerking van de disciplines kan op 
gespannen voet komen te staan met het specialiteitbeginsel. De rechter heeft dan ook in 
het KB Hefshuizen bepaald, dat de WRO geen grondslag biedt voor het direct opnemen 
van milieunormen in bestemmingsplanvoorschriften, als deze niet rechtstreeks 
betrekking hebben op het gebruik van gronden en opstallen. Uit latere jurisprudentie 
blijkt dat de rechter een steeds genuanceerder standpunt inneemt. Het huidige standpunt 
komt er op neer dat het bestemmingsplan het juridisch-planologisch kader is, waarin ook 
de mogelijke gevolgen voor het milieu dienen te worden meegewogen en dat 
 48
aannemelijk moet worden gemaakt dat ten aanzien van het milieu geen onoverkomelijke 
problemen zijn te verwachten. 
 
De milieukwaliteitseisen die op grond van art. 5.1 Wm zijn vastgesteld vinden 
doorwerking via art. 5.2 lid 1 Wm. Vervolgens bepaald art. 36 WRO dat bij of 
krachtens AMvB nadere voorschriften omtrent o.a. bestemmingsplannen gegeven 
worden. Het Bro is de uitwerking van art. 36 WRO en bevat belangrijke eisen voor 
het bestemmingsplan. De wetgever heeft de doorwerking van milieukwaliteitseisen 
hiermee wettelijk verzekerd. 
        Op grond van art.15 Bro is de Wgh de enige sectorale wet met een wettelijke 
doorwerking van de vastgestelde zone. In andere sectorale wetten is een mogelijkheid 
gecreëerd om milieukwaliteitseisen door te laten werken in het bestemmingsplan.  
 
Doorwerking van milieukwaliteitsnormen in een bestemmingplan kan op twee 
manieren geschieden: 
a) Indirect: het ruimtelijk inzichtelijk maken van de voorgeschreven milieukwaliteit 
door het vertalen van de milieukwaliteitsnormen waardoor de planopsteller kan 
beoordelen welke ruimtelijke keuzen overeenstemmen met de normen. 
b) Direct: milieukwaliteitsnormen worden rechtstreeks opgenomen in een 
bestemmingsplan. 
        Of voor de indirecte doorwerking of voor de directe doorwerking gekozen wordt, 
zal afhangen van de concrete situatie in voorkomende gevallen. 
 
De verankering van milieuzonering in het bestemmingsplan stuit op een aantal 
knelpunten waardoor de effectiviteit van het bestemmingsplan verminderd wordt. Het 
tijdig signaleren van de knelpunten kan dit verhelpen. 
        Met de komst van de Wro zullen een aantal knelpunten worden opgelost. Andere 
knelpunten zullen met de nodige aanpassingen geen problemen meer opleveren. Maar er 
zijn ook fundamentele knelpunten die niet gemakkelijk zijn op te lossen. 
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6.4 De nieuwe Wet op de ruimtelijke ordening. 
De Wro beoogt kortere en snellere procedures, gaat ervan uit dat verantwoordelijkheden 
op het juiste niveau liggen en is meer uitvoeringsgericht. Of milieuzonering in al deze 
positieve ontwikkelingen gaat meedelen, kan op dit moment niet met zekerheid gezegd 
worden. 
         
In de MvT staat dat de redactie van art. 3.1 Wro het mogelijk maakt om een betere relatie 
te leggen tussen de ruimtelijke ordening en het beleidsterrein van milieu. De regering 
lijkt hiermee de ontwikkeling in de jurisprudentie te volgen en een mogelijkheid voor 
directe doorwerking van milieukwaliteitseisen te creëren. Het vreemde is echter dat de 
regering het bredere begrip een ruimtelijke kwaliteit niet actueel acht en tevens dat de  
doorwerking van milieukwaliteitseisen naar het bestemmingsplan beperkt wordt, door te 
bepalen dat alleen bepalingen kunnen worden opgenomen voorzover zij relevant zijn 
voor de fysieke leefomgeving en derhalve een fysiek element bevatten. Of deze 
beperkingen consequenties voor de doorwerking naar het bestemmingsplan hebben, zal 
door de jurisprudentie bepaald moeten worden. 
        Verder zou de toepassing van milieuzonering gediend worden als de wetgever de 
mogelijkheid van de doorwerking van milieukwaliteitseisen beter uitwerkt, definities met 
andere wetten overeen laat stemmen en duidelijk aangeeft hoe milieuzonering in een 
bestemmingsplan verankert dient te worden. 
         
De nieuwe instrumenten, de beheersverordening en het inpassingsplan, kunnen eveneens 
voor problemen zorgen.  
        De wetgever doet er verstandig aan om geheel af te zien van de beheersverordening. 
Dit instrument biedt de burger namelijk geen enkele rechtsbeschermingmogelijkheid. 
        Het knelpunt van het inpassingsplan is dat het op gespannen voet zou kunnen 
komen te staan met de actualiteit van het bestemmingsplan.  
         
Het geheel ontbreken van een vrijstellingsmogelijkheid in de Wro kent voor- en 
tegenstanders. Wie gelijk krijgt in zijn visie, zal de toekomst moeten uitwijzen. Wellicht 
biedt de op handen zijnde Wet algemene bepalingen omgevingsrecht voor al de 
genoemde knelpunten straks de oplossing. 
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6.5 Eindoordeel. 
Met de komst van de Wro zullen enkele huidige knelpunten worden opgelost. Andere 
knelpunten zullen met de nodige aanpassingen geen problemen meer opleveren. Maar er 
zijn ook fundamentele knelpunten die niet gemakkelijk zijn op te lossen. 
        Toch kan ik niet anders concluderen dan dat de nieuwe wet positief oogt voor wat 
betreft de toepassing van milieuzonering. 
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